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บทสรุปผู้บรหิาร 

โครงการเสริมสร้างความเข้มแข็งของศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต : การป้องกันการทุจริตใน
การจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐมีวัตถุประสงค์ใน การดําเนินการประเมินความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้าง
ในภาครัฐของประเทศไทย โดยอาศัยวิธีการและหลักเกณฑ์ตามมาตรฐานสากล รวมท้ังประสบการณ์ของ
ประเทศอ่ืน ๆ ที่ได้มีการปรับปรุงวิธีการประเมินให้สอดคล้องกับบริบทของประเทศไทยทั้งในด้านการเมือง 
อํานาจหน้าที่ กฎระเบียบและวิธีปฏิบัติงานของหน่วยงานต่าง ๆ ที่มีส่วนเก่ียวข้องในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐของประเทศไทย  การดําเนินโครงการในครั้งน้ีเป็นการทํางานร่วมกันระหว่างสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.) และ โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (United Nations Development 
Programme: UNDP) โดยได้รับความร่วมมือจากกรมบัญชีกลาง สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) 
และภาคเอกชนในนามขององค์กรต่อต้านคอร์รัปช่ัน (ประเทศไทย) (Anti-Corruption Organization of 
Thailand: ACT) 

แนวทางในการดําเนินงานโครงการ 

โครงการเสริมสร้างความเข้มแข็งของศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต : การป้องกันการทุจริตใน
การจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐมีแนวทางในการดําเนินงาน ดังน้ี 

1.  การทบทวนกรอบเสาหลัก 4 เสาหลัก (Four Pillars) ซึ่งเป็นหลักการพ้ืนฐานของระบบ
การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ได้แก่ 

1) กรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติที่เก่ียวข้อง 
2) กรอบโครงสร้างขององค์กรและศักยภาพขององค์กร 
3) ศักยภาพในการดําเนินงานและกลไกตลาด 
4) โครงสร้างในการควบคุมและกลไกการสร้างความซื่อตรงและความโปร่งใส 

แนวทางการวิเคราะห์น้ีได้พัฒนาขึ้นโดยความร่วมมือระหว่างองค์กรเพ่ือความร่วมมือทาง
เศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for Economic Co-operation and Development: OECD) และ
ธนาคารโลก (World Bank) เพ่ือนํามาใช้เป็นเคร่ืองมือในการประเมินมาตรฐานและประสิทธิภาพการทํางาน
ของระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ซึ่งรายงานฉบับน้ีได้ประยุกต์ใช้แนวทางการวิเคราะห์ดังกล่าวกับการประเมิน
ความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย และอ้างอิงจากประสบการณ์ของ
ผู้เช่ียวชาญจาก UNDP ในการประเมินความเสี่ยงด้านการคอร์รัปช่ันของภาคส่วนต่าง ๆ ที่ผ่านมา 
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2. การกําหนดแนวทางในการลดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลและการคอร์รัปชั่นในระบบการ
จัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ 

1) การจัดทําแผนที่ความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลจากการสํารวจความคิดเห็นของผู้มีส่วนเก่ียวขอ้ง 
(Stakeholders) ในระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

2) การจัดทํารายละเอียดแสดงระดับความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลและการคอร์รัปช่ัน อาทิ 
สัญญาณที่บ่งบอกถึงสัญญาณอันตราย (Red Flag) 

3) การกําหนดมาตรการในการลดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาล 
4) การกําหนดกรอบความสําคัญในการลดระดับความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในการจัดซื้อ

จัดจ้างภาครัฐ อาทิ วาระในการปฏิรูปธรรมมาภิบาลในระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

ในส่วนของแนวทางการลดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐ 
(A Guideline for Mitigating Specific Integrity Riskd in the Procurement Process) จะนําเสนอเพ่ิมเติม
ในส่วนของภาคผนวก 1  

วิธีการวิเคราะห์เพ่ือจัดทําคู่มือ/แนวทางการเสริมสร้างธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐ 
ดังกล่าว ยังประกอบไปด้วย การประชุมเพ่ือแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและข้อมูลที่เก่ียวข้อง การสัมภาษณ์เชิงลึก
กับผู้ที่มีความเช่ียวชาญในการดําเนินการในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย รวมทั้งการสํารวจ
ความคิดเห็นของผู้มีส่วนร่วมในระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย อาทิ ผู้กําหนดนโยบาย ผู้ดําเนิน
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง ตัวแทนภาคเอกชนที่มีประสบการณ์ในการเข้าร่วมกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
หน่วยงานภาครัฐที่กํากับและดูแลกลไกการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ และองค์กรพัฒนาเอกชน (Non-Governmental 
Organizations: NGOs) นอกจากน้ัน ยังได้ดําเนินการทบทวนและวิเคราะห์กฎระเบียบ กระบวนการและกลไก
ของระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย รวมทั้งรายงานและสถิติต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง พร้อมทั้งการจัด
ประชุมเพ่ือยืนยันผลการวิเคราะห์เบ้ืองต้น โดยจัดให้มีการอภิปรายจากนักวิชาการและผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความรู้
ความสามารถและมีความเช่ียวชาญเก่ียวกับกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย1 ในวันที่ 7 
มกราคม พ.ศ. 2558  

การคอร์รัปช่ันที่เก่ียวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐเป็นการส่อเจตนาในการทุจริตและทําให้
เสื่อมเสียศีลธรรม เพ่ิมต้นทุนการดําเนินงานภาครัฐ ทําให้ภาครัฐขาดประสิทธิภาพในการจัดซื้อจัดจ้าง และทํา
ให้เกิดการบิดเบือนสภาพการแข่งขันและกลไกตลาด ซึ่งกลายเป็นปัจจัยความเสี่ยงที่สําคัญที่ส่งผลกระทบอย่าง
รุนแรงต่อพ้ืนฐานในพัฒนาการของสังคม โดยในปี พ.ศ.2556 ประเทศไทยได้รับการจัดอันดับโดยองค์กรเพ่ือความ

                                                            
1 ผู้ร่วมอภิปราย ประกอบด้วย นางสาวชุณหจิต สังข์ใหม่ รองอธิบดีกรมบัญชีกลาง รศ.ดร. สิริลักษณา คอมันตร์ ท่ีปรึกษา
สํานักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (สํานักงาน ป.ป.ช.) ดร. บัณฑิต นิจถาวร กรรมการ
ผู้อํานวยการ สมาคมส่งเสริมสถาบันกรรมการบริษัทไทย (IOD) ดร.เดือนเด่น นิคมบริรักษ์ ผู้อํานวยการวิจัยด้านบริหารจัดการ
ระบบเศรษฐกิจ สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) Ms. Elodie Beth, Regional Advisor on Anti-corruption, 
UNDP Asia and the Pacific Regional Centre และ Mr. Peder Blomberg, Senior Adviser in Public Procurement 
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โปร่งใสนานาชาติ (Transparency International: TI) เก่ียวกับดัชนีภาพลักษณ์คอร์รัปช่ัน ในลําดับที่ 102 
จาก 177 ประเทศ สอดคล้องกับการจัดอันดับขององค์กรระหว่างประเทศอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องกับภาพลักษณ์
ในด้านธรรมาภิบาลในเชิงลบของประเทศไทย ถึงแม้ว่าภาพลักษณ์ในด้านการแข่งขันของประเทศไทย
เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศต่าง ๆ จะอยู่ในเกณฑ์ที่ดี นอกจากน้ี ผลการสํารวจความคิดเห็นในปี พ.ศ. 2553 
ยังแสดงให้เห็นว่าระดับความผิดปกติในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของไทยที่ส่อถึงการทุจริตอยู่ในระดับที่สูงและ
มีแนวโน้มที่เพ่ิมขึ้นอย่างเห็นได้ชัด2 ความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลจะพบได้ทั่วไปในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างใน
ภาครัฐของประเทศไทยสืบเน่ืองมาจากผลประโยชน์มูลค่ามหาศาลของการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐและการมี
ปฏิสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหน้าที่ภาครัฐและภาคเอกชน 

ผลการศึกษาและประเด็นสําคัญที่พบ 

1) กรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติที่เก่ียวข้อง 

 ประเทศไทยไม่มีกฎหมายที่ครอบคลุมกลไกและกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐทั้งระบบ มีเพียง
กฎระเบียบปฏิบัติที่ว่าด้วยกิจกรรมและกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐของหน่วยงานที่เก่ียวข้อง การควบคุม
การจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐโดยอาศัยกฎระเบียบปฏิบัติของแต่ละหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องทําให้เกิดความเสี่ยงจาก
การดําเนินงานในการจัดซื้อจัดจ้างของแต่ละหน่วยงานที่มีแนวปฏิบัติที่แตกต่างแยกส่วนกันแทนที่จะมีการ
ดําเนินการอย่างสัมพันธ์เก่ียวเน่ืองกัน ขาดการบังคับใช้ระเบียบปฏิบัติที่เข้มงวดหรือมีการบังคับใช้อย่างไม่ทั่วถึง 
ขาดความชัดเจนในวิธีปฏิบัติต่อภาคเอกชนผู้เข้าร่วมเสนอราคา ขาดกลไกในการป้องกันความผิดพลาดของ
เจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานในการจัดซื้อจัดจ้าง และการเปิดโอกาสให้มีการใช้ข้อยกเว้นและดุลพินิจอย่างไม่เป็น
ธรรม จึงทําให้กรอบระเบียบปฏิบัติว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐของประเทศไทยยังไม่สอดคล้องกับ
รูปแบบมาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐของต่างประเทศ อาทิ UNCITRAL Model Law on Public 
Procurement, the Government Procurement Agreement ( GPA)  under the WTO แ ล ะ  The 
European Directives on Public Procurement 

2) กรอบโครงสร้างขององค์กรและศักยภาพขององค์กร 

ศูนย์กลางหลักของกลไกการควบคุม พัฒนา และสนับสนุนระบบการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐของ
ประเทศไทยในปัจจุบันอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง อย่างไรก็ดี หากพิจารณา
กรอบโครงสร้างองค์กรที่รับผิดชอบระบบจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐทั้งหมดของประเทศไทยจะพบว่าขาด
ความชัดเจนในการกําหนดแนวนโยบายและกลไกการประสานงานในการดําเนินการของหน่วยงานต่าง ๆ 
ที่เกี่ยวข้อง ถึงแม้ว่ากรมบัญชีกลางจะเป็นหน่วยงานหลักในการดูแลภาพรวมของการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
แต่กรมบัญชีกลางก็มีข้อจํากัดในด้านทรัพยากรและศักยภาพในการสนับสนุนการบังคับใช้ข้อกฎหมายและ
กฎระเบียบต่าง ๆ อย่างมีประสิทธิภาพตลอดจนการสนับสนุนการพัฒนาศักยภาพของเจ้าหน้าที่ภาครัฐที่เก่ียวข้อง

                                                            
2 Combating procurement conspiracies: some lessons from Thailand. Sirilaksana Khoman, 2011.  
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กับกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างก็ยังไม่สามารถดําเนินการได้อย่างเพียงพอ ในขณะเดียวกันบทบาท อํานาจและ
หน้าที่ของสํานักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (สํานักงาน ป.ป.ช.) ก็ยังขาด
ความชัดเจนในเชิงนโยบาย ทําให้ในทางปฏิบัติมีการทับซ้อนในความรับผิดชอบระหว่างหน่วยงานทั้งสอง 
และส่งผลให้ขาดกลไกในการให้คําปรึกษาที่มีประสิทธิภาพภายใต้โครงสร้างองค์กรของรัฐที่เป็นอยู่ในขณะนี้ 

3) ศักยภาพในการดําเนินงานและกลไกตลาด 

รูปแบบหลักของระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย คือ การกําหนดให้ใช้วิธีจัดซื้อ
จัดจ้างด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auctions) ทั้งในส่วนของการจัดซื้อจัดจ้างที่มีมูลค่าในการจัดหาสูงกว่า
เกณฑ์วงเงินที่กําหนดไว้ โดยอาศัยการจัดทําราคากลาง (Reference Price) เป็นกลไกในการประมาณมูลค่าการ
จัดซื้อจัดจ้าง แต่ในทางปฏิบัติราคากลางได้กลายเป็นเพดานราคาสูงสุดในการยื่นประมูล ทําให้เกิดคําถาม
เกี่ยวกับประสิทธิภาพในการจัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธีการและกลไกดังกล่าว รวมทั้งประโยชน์ที่ได้รับอย่างแท้จริง
ในการลดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ อีกด้านหน่ึง ระบบจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐของ
ประเทศไทยจะให้ความสําคัญต่อราคาประมูลที่ตํ่าที่สุด ซึ่งส่งผลต่อความเสี่ยงที่เพ่ิมขึ้นต่อสินค้าหรือบริการที่
ได้รับอาจมีคุณภาพตํ่าลง ความคุ้มค่าและประสิทธิภาพในการใช้งานสินค้าหรือบริการลดลง รวมท้ังความ
น่าสนใจต่อการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของภาคเอกชนก็ลดลงเช่นกัน จากการเก็บข้อมูลของคณะผู้ดําเนินการ
ศึกษาพบว่าในระบบราชการของไทยขาดการยอมรับในวิชาชีพการจัดซื้อจัดจ้างและขาดการสนับสนุนการ
ดําเนินงานของเจ้าหน้าที่พัสดุ ประเด็นที่น่าสนใจ คือ แม้ว่าประเทศไทยจะมีกฎหมายว่าด้วยการแข่งขัน และมี
เจ้าหน้าที่ทางการดูแล แต่ก็ยังพบว่าสภาพตลาดของสินค้าหลาย ๆ ชนิดของประเทศไทยมักจะถูกผูกขาดโดย
ผู้ค้าไม่ก่ีราย ตลอดจนยังมีการร่วมมือกันของผู้ค้ารายใหญ่ในการกําหนดราคา รวมถึงการฮ้ัวประมูลในการ
จัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐ 

4) โครงสร้างในการควบคุมและกลไกการสร้างความซ่ือตรงและความโปร่งใส 

การศึกษาในครั้งน้ี ยังครอบคลุมถึงฟังก์ช่ันพ้ืนฐานของโครงสร้างในการควบคุมที่ใช้ในประเทศไทย 
ซึ่งเป็นการวิเคราะห์กลไกและกระบวนการพื้นฐานของระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย อาทิ 
การจัดทํางบประมาณ การตรวจสอบจากภายนอก การควบคุมด้านการเงิน กลไกในการต่อต้านทุจริต และ
การรับเรื่องร้องเรียน โดยผลการศึกษาพบว่า กลไกการตรวจสอบจากภายนอกจะมุ่งเน้นการตรวจสอบการ
ปฏิบัติว่าเป็นไปตามกฎระเบียบ (compliance) ที่กําหนดไว้หรือไม่ มากกว่าการตรวจสอบผลการดําเนินงาน
ของการจัดซื้อจัดจ้างซึ่งพบข้อบกพร่องในการดําเนินการในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างเป็นจํานวนมาก 
นอกจากน้ี ผลการศึกษาเก่ียวกับกลไกการรับเรื่องร้องเรียนน้ันยังพบว่า แม้จะมีกลไกการรับเร่ืองร้องเรียนอยู่
แต่มีข้อร้องเรียนจํานวนไม่มากนักที่ได้รับการจัดการผ่านการดําเนินงานของคณะกรรมการพิจารณาข้อร้องเรียน 
ในส่วนของยุทธศาสตร์การต่อต้านคอร์รัปช่ัน ประเทศไทยได้ให้ความสําคัญกับนโยบายการป้องกันความเสี่ยง
ด้านธรรมาภิบาลและโครงสร้างของหน่วยงานในการต่อต้านคอร์รัปช่ันเป็นสําคัญ แต่ในทางปฏิบัติยังขาด
ประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมายและกฎระเบียบในการต่อต้านคอร์รัปช่ัน เช่น กฎระเบียบที่ว่าด้วย
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ผลประโยชน์ทับซ้อน หรือ กลไกการรับแจ้งเบาะแสการคอร์รัปชั่น (Whistle-blower) ซึ่งจะมีอยู่ในระบบ
การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของไทย หากมีการเพ่ิมแนวทางการป้องกันการทุจริตให้มากขึ้นก็จะช่วยลดปัญหา
คอร์รัปช่ันได้ดีขึ้น ในส่วนของภาคเอกชนก็มีการต่อสู้กับปัญหาคอร์รัปช่ันเช่นกัน และพบวิธีการที่ประสบ
ความสําเร็จ อาทิ ระบบรับรองธรรมาภิบาล (Integrity Certification System) และ ระบบข้อตกลงคุณธรรม 
(Integrity Pact Agreement)  

ในปัจจุบันประเทศไทยมีหน่วยงานหลักในการต่อต้านคอร์รัปช่ัน 2 หน่วยงาน ได้แก่ สํานักงาน
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (สํานักงาน ป.ป.ช) และ สํานักงานคณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (สํานักงาน ป.ป.ท.) ซึ่งหน่วยงานทั้งสองได้รับการสนับสนุนในด้าน
ทรัพยากรอย่างเต็มที่ในการสืบสวนการทุจริตแต่ไม่มีอํานาจในการบังคับใช้กฎหมาย ไม่มีอํานาจตัดสินความผิด
และลงโทษ หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกับการต่อต้านการคอร์รัปช่ันมักจะมีขอบเขตการดําเนินงานที่ทับซ้อนกัน 
ส่งผลให้เกิดสภาวะการแบ่งแยกขอบเขตการดําเนินงานและทําให้ความพยายามในการต่อต้านการคอร์รัปช่ัน
ไม่บรรลุผลเท่าที่ควร ดังเห็นได้จากกรณีคอร์รัปช่ันที่เก่ียวเน่ืองกับการจัดซื้อจัดจ้างมีสูงถึง ร้อยละ 60-70 ของ
เรื่องร้องเรียนทั้งหมด (ประมาณ 10,000 เรื่องต่อปี) แต่มีเพียงร้อยละ 5 เท่าน้ัน ที่ส่งผลให้เกิดการลงโทษทาง
วินัยและมีเพียงไม่ก่ีคดีที่นําไปสู่การดําเนินการตามกระบวนการทางกฎหมาย หน่วยงานต่าง ๆ ที่มีหน้าที่กําหนด
นโยบายควรให้ความสนใจกับการประสานงานกันในการกําหนดนโยบายต่าง ๆ โดยเฉพาะความสัมพันธ์ของ
ระเบียบวิธีการจัดซื้อจัดจ้างกับระบบการกําหนดราคากลางซึ่งอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของสํานักงาน ป.ป.ช. ซึ่ง
รัฐบาลควรให้ความสนใจและเป็นผู้กําหนดหลักการในเชิงนโยบาย นอกจากหน่วยงานหลักทั้งสองแล้ว ยังมีศูนย์
ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต (ศปท.) ในสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี สํานักงานปลัดกระทรวงทุกกระทรวง 
ส่วนราชการที่อยู่ในบังคับบัญชาขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี และส่วนราชการไม่สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวง หรือทบวง เพ่ือดําเนินภารกิจทั้งการป้องกันปราบปรามการทุจริตคอร์รัปชั่น และการส่งเสริม
คุณธรรมและจริยธรรมข้าราชการไปพร้อมกัน เป็นการบูรณาการงานต่อต้านการทุจริตคอร์รัปช่ันกับงานคุ้มครอง
จริยธรรม ตามที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบ เมื่อวันที่ 24 กรกฎาคม 2555 ให้จัดตั้งศูนย์ปฏิบัติการต่อต้าน
การทุจริตคอร์รัปช่ัน จํานวน 35 แห่ง ตามท่ีสํานักงาน ก.พ.ร. เสนอ 

จากการสัมภาษณ์ การแลกเปลี่ยนความคิดเห็น และการจัดทําแบบสอบถามกับผู้มีส่วนเก่ียวข้อง
หลักในระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ โดยเฉพาะเจ้าหน้าที่พัสดุและองค์กรภาคเอกชน พบว่าผู้มีส่วนเก่ียวข้อง
หลักมีความเห็นความสอดคล้องกับผลการศึกษาวิเคราะห์ของคณะผู้ดําเนินการศึกษาฉบับน้ี นําไปสู่ข้อสรุปที่ว่า 
ประเทศไทยมีความจําเป็นที่จะต้องดําเนินการปฏิรูปกฎหมายและกรอบโครงสร้างขององค์กรที่มีความเกี่ยวข้อง
กับระบบการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐของประเทศไทย 
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ภาวะเสี่ยงและตัวบ่งชี้ความเสี่ยงในกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างในภาครัฐ 

ปัญหาที่พบอย่างแพร่หลายในเรื่องที่เก่ียวกับธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐของ
ประเทศไทย ได้แก่ การฮ้ัวประมูล การติดสินบนเจ้าหน้าที่ และการคอร์รัปช่ันในเชิงระบบ ซึ่งสาเหตุของปัญหา
ส่วนใหญ่เกิดจากระบบอุปถัมภ์ ด้วยมุมมองดังกล่าวน้ี ผู้ดําเนินการศึกษาจึงได้นําข้อมูลประเด็นภาวะที่มีความเสี่ยง
ที่ค้นพบมาทําการศึกษาวิเคราะห์ความเชื่อมโยง (Mapping) และนําเสนอให้เห็นถึงตัวบ่งชี้ความเสี่ยงต่าง ๆ 
ที่เก่ียวข้องกับประเด็นความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐของประเทศไทย และนําเสนอ
ในรายงานฉบับน้ีจากการวิเคราะห์ข้อมูลของคณะผู้ดําเนินการศึกษาพบว่า ความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลของ
ระบบการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐส่วนใหญ่เกิดจาก 

� การขาดความสอดคล้องกันระหว่างกรอบกฎหมายที่เก่ียวข้อง 

� การออกแบบระบบการจัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auctions) และระบบ
การกําหนดราคากลาง 

� การขาดความสามารถในการดําเนินงานและความเป็นมืออาชีพในกระบวนจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐ 

� การขาดสภาพการแข่งขันในการประมูลของสินค้าและบริการบางกลุ่ม 

� ความบกพร่องในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง และปัญหาเก่ียวกับการใช้อํานาจการตัดสินใจ
จัดซื้อจัดจ้างของฝ่ายบริหาร การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ผู้ดําเนินการ 

� การขาดประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยการแข่งขันและการกํากับดูแลการ
แข่งขัน ซึ่งนับเป็นช่องโหว่ที่สําคัญเรื่องหน่ึงในประเด็นด้านกรอบโครงสร้างองค์กรในการ
ดําเนินงานเพ่ือป้องกันการทุจริตในการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐ 

ตัวบ่งช้ีที่แสดงถึงสัญญาณอันตราย (Red Flag) สามารถนํามาใช้ในการตรวจสอบความผิดปกติใน
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง และอาจเป็นเหตุที่นําไปสู่การสืบสวนในรายละเอียดเพิ่มเติมได้ ซึ่งจะได้นําเสนอ
ตัวอย่างของตัวบ่งช้ีที่แสดงถึงสัญญาณอันตราย (Red Flag) ต่อไปในรายงานฉบับน้ี 

ในส่วนของแนวทางการลดความเสี่ยงในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐ (Guideline for 
Mitigating Risks in the Procurement Process) จะนําเสนอเพ่ิมเติมต่อไปในส่วนของภาคผนวก 1 

ข้อเสนอแนะในการปฏิรูปธรรมาภิบาลการจัดซ้ือจัดจ้างในภาครัฐ 

การดําเนินการในการกําหนดยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการใด ๆ เพื่อเป็นการลดความเสี่ยง
ด้านธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐของประเทศน้ัน จําเป็นต้องดําเนินการให้ครอบคลุมปัจจัยต่าง ๆ 
ที่เก่ียวข้องในภาพรวม โดยพิจารณาถึงบริบททั้งหมดที่มีความเก่ียวข้องกับระบบการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐของ



การประเมินความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในระบบการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย      
 

 
 

7 

ประเทศไทย ตามท่ีได้กล่าวไว้ในรายงานแล้วว่า การฉ้อโกง ฉ้อฉล หรือการทุจริตคอร์รัปช่ันในการจัดซื้อจัดจ้าง
ในภาครัฐน้ัน ไม่สามารถดําเนินการแยกส่วนเป็นการเฉพาะได้เน่ืองจากมีความเกี่ยวพันกับส่วนอ่ืน ๆ ของสังคม 
ในความเป็นจริงปัญหาการจัดซื้อจ้างภาครัฐเป็นเสมือนกระจกเงาที่สะท้อนให้เห็นสถานการณ์โดยรวมของประเทศ 
ดังนั้น จึงควรมีการรณรงค์ขับเคลื่อนให้ทุกภาคส่วนในสังคมมีทัศนคติในการต่อต้านคอร์รัปชั่นทุกรูปแบบ
และไม่ยอมรับการคอร์รัปช่ันในทุกกรณี โดยระดมกําลังร่วมกันในการปฏิรูปวัฒนธรรมและแนวทางการปฏิบัติ 
ทั้งในทางการเมือง การบริหารงานภาครัฐ และภาคธุรกิจ ของประเทศไทย 

การยกระดับธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐจําเป็นจะต้องดําเนินการอย่างสอดคล้องและ
เป็นระบบโดยอาศัยความร่วมมือของผู้มีส่วนเก่ียวข้องทั้งหมด รวมทั้งการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์การยกระดับ    
ธรรมาภิบาลในรูปแบบแผนปฏิบัติการต่าง ๆ จะต้องไม่ขัดแย้งกับเป้าหมายเชิงนโยบายของการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐที่ต้องมุ่งเน้นหลักความมีประสิทธิภาพ (Efficiency) และความคุ้มค่าของการใช้เงิน (Value for Money) 
และหากสามารถผลักดันให้การปฏิรูประบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐดําเนินไปสู่เป้าหมายสูงสุดในการเสริมสร้าง
ธรรมาภิบาลในการดําเนินงานอย่างโปร่งใสซื่อตรงควบคู่ไปกับการยึดหลักความคุ้มค่าของการใช้เงิน (Value for 
Money with Integrity) ด้วย ก็จะก่อให้ได้ประโยชน์สูงสุด 

ข้อควรพิจารณาที่สําคัญในการกําหนดแนวนโยบายท่ัวไปและการดําเนินการที่เฉพาะเจาะจง
สําหรับการปฏิรูปธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจา้งในภาครัฐของประเทศไทยในอนาคต มีดังต่อไปน้ี 

1. พัฒนาและนํากฎหมายจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่มีความทันสมัย และเช่ือมโยงกับทุกฝ่ายที่เก่ียวข้อง
ให้สอดคล้องกับแนวทางการปฏิบัติที่ดีในสากล 

2. พัฒนาขีดความสามารถในการทํางานของสํานักมาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
กรมบัญชีกลาง ซึ่งเป็นหน่วยงานกลางที่รับผิดชอบในการกํากับดูแลและบริหารจัดการด้าน
การพัสดุภาครัฐ การกําหนดนโยบาย แนวทาง มาตรการ มาตรฐาน หลักเกณฑ์ การดําเนินการ
เ ก่ียวกับกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับที่ เ ก่ียวข้องกับการพัสดุภาครัฐ ภายใต้ 
พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐที่จะปรับปรุงใหม่ 

3. พัฒนาระบบ e-Procurement อย่างต่อเน่ือง 

4. พิจารณาทบทวนความเหมาะสมในการบังคับใช้วิธีการจัดหาพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ 
(e-Auctions) 

5. ออกแบบการใช้ระบบราคากลางใหม่ และเปลี่ยนแนวคิดในการกําหนดราคากลางที่ปัจจุบัน
มุ่งให้ความสําคัญต่อการได้มาซึ่งสินค้าหรือบริการที่มีราคาตํ่าที่สุดเพียงอย่างเดียว 

6. พิจารณานําระบบการรวมซื้อรวมจ้าง (Centralised purchasing arrangements) และ
กรอบข้อตกลง (Framework Agreements) มาใช้เพ่ือให้การดําเนินงานมปีระสทิธิภาพเพ่ิมขึ้น 
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7. พิจารณานํากฎหมายการแข่งขันทางการค้า (Competition Law) ที่มีความทันสมัยมาปรับใช้
กับบริบทของประเทศไทย รวมทั้งจัดตั้งหน่วยงานที่ทําหน้าที่กํากับดูแลการแข่งขันที่มี
ความเป็นอิสระและมีอํานาจหน้าที่ในการกํากับดูแลให้เกิดการค้าอย่างเสรีและเป็นธรรม  

8. พิจารณาให้มีการประชุมหารือ และแลกเปลี่ยนข้อมูล ข้อคิดเห็นร่วมกันระหว่างผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียเก่ียวกับกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

9. สนับสนุนและลงทุนในการสร้างมืออาชีพ และแนวทางการเจริญเติบโตในวิชาชีพ สําหรับ
ผู้เก่ียวข้องในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างโดยพัฒนายุทธศาสตร์ในระดับประเทศเพื่อพัฒนา
อาชีพและทักษะที่เก่ียวข้องให้กับบุคลากรผู้รับผิดชอบการจัดซื้อจัดจ้าง 

10. พัฒนากลไกการพิจารณาข้อร้องเรียนและการเยียวยาให้ปรากฏภายใต้กฎหมายการจัดซื้อ
จัดจ้างภาครัฐที่จะปรับปรุงในอนาคต 

11. จัดทําแนวทาง/รายการตรวจสอบให้สมบูรณ์และนํามาใช้เพ่ือการลดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาล
ในการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐ 

12. ปรับปรุงระเบียบข้อบังคับเก่ียวกับผลประโยชน์ทับซ้อน (Conflict of Interest) และ
จรรยาบรรณ (Code of Conduct) รวมถึงการสร้างกลไกให้สามารถนําไปบังคับใช้ได้และ
ปฏิบัติได้จริง ทั้งกับภาครัฐและภาคเอกชน 

13. ผลักดันให้มีการจัดทําข้อตกลงคุณธรรม (Integrity Pact) ระหว่างหน่วยงานจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐและเอกชนให้มากขึ้น 

14. เพ่ิมความโปร่งใสและความสามารถในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารสาธารณะให้มากขึ้น 

15. จัดให้มีการประชุมเสวนาเรื่องธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ร่วมกับผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียหลัก 

16. พัฒนาระบบตัวบ่งช้ีความเสี่ยงที่สะท้อนถึงลักษณะที่ต้องระมัดระวังเป็นพิเศษ (Red Flags) 
ซึ่งเป็นการส่งสัญญาณให้เห็นถึงกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างที่อาจมีความผิดปกติ 

17. พิจารณาการประยุกต์ใช้กลไกการกํากับกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ เช่นเดียวกับ 
ระบบของสหราชอาณาจักรในการทบทวนการทํางานระหว่างกระบวนการหลัก (UK Gateway 
Review Procedure) โดยให้มีผู้วิจารณ์อิสระจากภายนอก และผู้สังเกตการณ์ในกระบวนการ
จัดซื้อจัดจ้าง 
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1. บทนํา 

โครงการเสริมสร้างความเข้มแข็งของศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต : การป้องกันการทุจริตในการ
จัดซื้อจัดจ้างในเป็นการทํางานร่วมกันระหว่าง โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNDP: United Nations 
Development Programme) กับสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ภายใต้ความร่วมมือ
จากสํานักงานมาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง องค์กรต่อต้านคอร์รัปช่ัน 
และสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) รวมท้ังผู้มีส่วนเก่ียวข้องอ่ืน ๆ ในระบบการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐ เช่นเดียวกับประเทศต่าง ๆ กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐจะเป็นจุดที่มีความเสี่ยงสูงต่อการทุจริต
และคอร์รัปช่ัน เป็นกิจกรรมที่มีธุรกรรมเชิงพาณิชย์เกิดขึ้นจํานวนมากโดยมีผู้เก่ียวข้องทั้งในส่วนภาครัฐและ
ภาคเอกชน จึงเป็นจุดที่มีแนวโน้มที่จะเกิดความผิดปกติของกระบวนการและการหาประโยชน์ส่วนบุคคล จากสถิติ
นานาชาติพบว่ามูลค่าการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐโดยเฉลี่ยจะมีสัดส่วนประมาณร้อยละ 10-20 ของผลิตภัณฑ์มวลรวม3 
ภายในประเทศ (Gross Domestic Product: GDP) และมีสัดส่วนสูงถึงร้อยละ 30 ของงบประมาณประเทศ 
(ความแปรปรวนของมูลค่าการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐจะแปรผันตามงบประมาณและนโยบายของรัฐบาล) ดังน้ัน 
ประสิทธิภาพและความน่าเช่ือถือของการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่ปลอดจากการทุจริตคอร์รัปช่ันน้ันมีความสําคัญ
อย่างย่ิงต่อภาพพจน์ของประเทศ แต่ก็เป็นที่น่าเสียใจว่ามีหลายประเทศที่มีการคอร์รัปช่ันและกลายมาเป็น
ปัญหาที่สําคัญถึงแม้ว่าระดับความรุนแรงจะแตกต่างกันในแต่ละประเทศ การคอร์รัปช่ันที่เก่ียวข้องกับการจัดซื้อ
จัดจ้างภาครัฐนับเป็นปัจจัยความเสี่ยงที่สําคัญต่อค่าใช้จ่ายในการดําเนินการที่สูงเกินความเป็นจริง บ่ันทอน
ประสิทธิภาพและกลไกการแข่งขันในตลาดรวมทั้งคุณธรรมและจรรยาบรรณของสังคมในภาพรวม การคอร์รัปช่ัน
จึงมีผลกระทบในแง่ลบต่อการเมือง เศรษฐกิจและสังคม4 ในทางการเมืองคอร์รัปช่ันจะบ่ันทอนคุณภาพของ
ประชาธิปไตยและผลการดําเนินงานของรัฐบาลและส่งผลกระทบต่อความน่าเช่ือถือต่อสถาบันทางการเมือง
ในทางเศรษฐกิจ คอรัปช่ันจะเป็นตัวถ่วงการพัฒนาและเป็นอุปสรรคต่อการลงทุน ในด้านสังคมการคอร์รัปช่ัน
จะสร้างความเหลื่อมล้ําระหว่างชนช้ันและก่อให้เกิดการแบ่งแยกของสังคม 

ในปี ค.ศ. 2013 ดัชนีภาพลักษณ์คอรัปช่ัน โดย Transparency International ประเทศไทยอยู่
ในลําดับที่ 102 จากทั้งหมด 177 ประเทศ อย่างไรก็ดีในปี ค.ศ. 2014 มีการปรับปรุงขึ้นจน อยู่ในอันดับที่ 85 
แต่คะแนนโดยรวมดีขึ้นเพียงเล็กน้อยจาก 35 คะแนนเป็น 38 คะแนนจาก 100  เช่นเดียวกับดัชนีการบริหาร
และความเสี่ยงที่ประเมินโดยองค์กรระหว่างประเทศก็แสดงให้เห็นถึงปัญหาในด้านธรรมาภิบาลของประเทศ
ไทยถึงแม้ว่าดัชนีในด้านศักยภาพในการแข่งขันของประเทศไทยจะถูกจัดอยู่ในลําดับที่ดี จากผลการสํารวจ
ความคิดเห็นเมื่อปี ค.ศ. 2010 ผลการสํารวจแสดงให้เห็นถึงความไม่ถูกต้องในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ซึ่งอยู่ใน

                                                            
3 Integrity in Public Procurement. Good Practice from A to Z. OECD 2007 
4 Conflict-of-Interest Policies and Practices in Nine EU Members States: A Comparative Review; SIGMA 
Paper No. 36, 2006. 
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อันดับที่สูง และมีแนวโน้มสูงขึ้นอย่างต่อเน่ือง5 ความเสี่ยงในด้านธรรมาภิบาลในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐเป็นไปได้ต้ังแต่ความผิดพลาดในกระบวนการจนถึงการคอร์รัปช่ัน การฮ้ัวในการประมูล หรือการจัดสรร
ทรัพยากรของรัฐอย่างไม่เป็นธรรม ซึ่งความเสี่ยงเหล่าน้ีจะพบได้ทั่วไปในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย 
เน่ืองจากมูลค่ามหาศาลของการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐและแนวทางในการปฏิสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน 

การขาดธรรมาภิบาลในการได้มาซึ่งสัญญาการจัดซื้อจัดจ้างของภาครัฐส่งผลเสียเชิงลบต่อ
การให้บริการสาธารณะที่สําคัญต่อการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ อาทิ สัญญาที่เกี่ยวข้องกับด้านสุขภาพ 
ด้านการจัดการนํ้า และการจัดการการศึกษา เป็นต้น ถึงแม้ว่าประเทศไทยจะมีพัฒนาการในด้านรายได้จาก
กลุ่มประเทศรายได้ปานกลางเป็นประเทศรายได้ปานกลางระดับสูง แต่จากรายงานของธนาคารโลกในปี ค.ศ. 2012 
ระบุว่าการยกระดับคุณภาพการให้บริการสาธารณะของประเทศไทยจะกระจุกตัวอยู่เฉพาะกรุงเทพมหานคร
และเมืองใหญ่ในส่วนภูมิภาคเท่าน้ัน ส่งผลให้มีความแตกต่างอย่างชัดเจนกับในการให้บริการสาธารณะในส่วนอ่ืน ๆ 
ของประเทศนําไปสู่ปัญหาการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ที่ไม่เท่าเทียมกัน6 

รัฐบาลไทยได้มีมาตรการทั้งในด้านกฎหมายและโครงสร้างการดําเนินงานเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว 
โดยความพยายามล่าสุดคือการจัดต้ังระบบการจัดซื้อจัดจ้างอิเล็กทรอนิกส์ (e-Procurement) เพ่ือยกระดับ
ความโปร่งใสในการประมูลและการพิจารณาผู้ชนะ รวมทั้งในฝั ่งของภาคเอกชนได้มีการเริ ่มใช้ระบบ
ประกาศนียบัตรธรรมาภิบาลและการตรวจสอบข้อมูลทางการเงิน (Due diligence) เพ่ือที่จะลดความเสี่ยง
ของการคอร์รัปช่ันที่เก่ียวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

ถึงแม้ว่าจะมีความพยายามที่แก้ไขปัญหาแต่การคอร์รัปช่ันยังคงปรากฏอยู่ อาทิ การใช้ประโยชน์
ในพ้ืนที่สาธารณะอย่างไม่ถูกต้อง การฮ้ัวประมูลระหว่างบริษัทต่าง ๆ เพ่ือให้ได้มาซึ่งสัญญาการว่าจ้างจาก
หน่วยงานภาครัฐ โดยความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลจะปรากฏอยู่ในทุก ๆ ขั้นตอนของกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง 
เริ่มต้ังแต่การจัดทําโครงการและงบประมาณ ตลอดจนการประมูลและการพิจารณาผู้ชนะการประมูล 
จนกระทั่งการจ่ายเงินงวดสุดท้ายตามสัญญา 

หากสังคมน้ัน ๆ มีแนวโน้มในการคอร์รัปช่ัน หลักฐานที่แสดงถึงการคอร์รัปช่ันในการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐจะเป็นกระจกสะท้อนถึงระดับของการคอร์รัปช่ันในสังคมโดยทั่วไปของสังคมน้ัน ๆ ดังน้ัน ในการต่อสู้
กับการคอร์รัปช่ันในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐจะไม่สามารถแยกออกจากการความพยายามส่งเสริมธรรมาภิบาล
ของสังคมที่ครอบคลุมในทุกมิติของการดําเนินชีวิต ซึ่งความจริงน้ีจะทําให้เห็นถึงข้อจํากัดของความพยายาม
และความสําเร็จของการลดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลเฉพาะในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ดังน้ัน จึงจําเป็นที่

                                                            
5 Combating procurement conspiracies: some lessons from Thailand. Sirilaksana Khoman, 2011 
 
6 See http://www.worldbank.org/en/news/feature/2012/05/10/thailand-public-finance-management-
review-report  
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จะต้องมีมาตรการและยุทธศาสตร์ในระดับชาติในการแก้ไขปัญหาคอร์รัปช่ันเพ่ือให้เกิดความสําเร็จในการลด
ความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

2. วัตถุประสงค์และวิธีการดําเนินการ 

วัตถุประสงค์ของโครงการน้ี คือ การประเมินการบริหารความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาล (Integrity Risk) 
ในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทยโดยอาศัยวิธีการประเมินที่อ้างอิงมาตรฐานสากลและประสบการณ์
จากการดําเนินงานที่ผ่านมาในหลาย ๆ ประเทศแต่ปรับปรุงแนวทางการดําเนินงานบางส่วนให้เหมาะสมกับ
บริบททางการเมือง กฎหมายและระเบียบปฏิบัติ และโครงสร้างการดําเนินงานของประเทศไทย โดยการ
ดําเนินการในโครงการน้ีเป็นการร่วมมือกันอย่างใกล้ชิดระหว่างสํานักงานพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) และ
เจ้าหน้าที่ของโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNDP) ในการรวบรวมข้อมูลและให้ข้อสังเกตในการกําหนด
แนวทางการประเมินความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาล พร้อมทั้งผสมผสานกับวิธีการดําเนินงานที่เป็นเลิศ (Best Practice) 
ในการลดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในการการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

โดยวิธีการประเมินความเสี่ยงดังกล่าวจะอ้างอิงจากการประยุกต์กรอบเสาหลัก 4 ด้าน (Four Pillars) 
ที่อ้างอิงจากธนาคารโลกและองค์กรเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OEDC) ซึ่งเป็นหลักการพ้ืนฐาน
ของระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐได้แก่ 

1. กรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติ 

2. กรอบโครงสร้างขององค์กรและศักยภาพขององค์กร 

3. ศักยภาพในการดําเนินงานและกลไกตลาด 

4. โครงสร้างในการควบคุมและกลไกการสร้างความซื่อตรงและความโปร่งใส 

โดย UNDP ได้ประยุกต์และปรับปรุงหลักการดังกล่าวในประเด็นความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลใน
การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ซึ่ง UNDP ได้ตีพิมพ์รายงานที่เก่ียวข้องกับผลการวิเคราะห์ความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาล
ในกลุ่มการบริการสาธารณะหลัก7 อาทิ กลุ่มสาธารณสุข และกลุ่มการศึกษา 

กิจกรรมหลักของโครงการมีดังต่อไปนี้ 

� การทบทวนกฎระเบียบและหลักการของระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย
รวมทั้งเอกสารอ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้อง 

                                                            
7 http://www.undp.org/content/undp/en/home/librarypage/democratic-governance/anti-
corruption/fighting_corruptioninthehealthsector.html  
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� การทบทวนความคิดเห็นและข้อสังเกตของผู้มีส่วนได้เสีย (Stakeholders) อาทิ กรมบัญชีกลาง 
สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ กระทรวงและรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ รวมท้ังภาคเอกชน 
สํานักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) และนักวิชาการ 

� การสัมภาษณ์เชิงลึกกับผู้เก่ียวข้องหลัก  

� การพัฒนาวิธีการประเมินความเสี่ยงรวมท้ังการวิเคราะห์ผลการประเมินความเสี่ยงเบ้ืองต้น
ระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย 

� การสํารวจทัศนคติกับผู้เก่ียวข้องโดยการจัดทําแบบสอบถาม ทั้งหน่วยงาน อาทิ ภาครัฐ 
รัฐวิสาหกิจ ภาคเอกชนและนักวิชาการ และองค์กรอิสระ เพ่ือใช้ในการสอบทานผลการ
วิเคราะห์ความเสี่ยงของในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทยและวิธีการ
ประเมินเสี่ยงที่ถูกพัฒนาขึ้น 

เนื้อหาของรายงานฉบับนี้ประกอบไปด้วยหัวข้อหลักดังต่อไปนี้ 

� ภาพรวมของวิธีการวัดผลความสูญเสียจากการคอร์รัปช่ันในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

� ขอบเขตและคําจํากัดความของความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

� การวิเคราะห์ธรรมาภิบาลในระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทยโดยอ้างอิงกรอบ
เสาหลัก 4 ด้าน (Four pillars) 

� การวิเคราะห์ผลการสํารวจความคิดเห็นของผู้เก่ียวข้องหลัก 

� การวิเคราะห์จุดอ่อนต่อความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลชองระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของ
ประเทศไทย 

� ภาพรวมระบบดัชนีความเสี่ยง อาทิ การบ่งบอกระดับความเสี่ยง  

� ตัวช้ีวัดที่บ่งบอกถึงสัญญาณอันตราย 

� กรอบลําดับความสําคัญในการลดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาล รวมท้ังแนวทางในการปฏริูป
ระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

ในส่วนของแนวทางการลดความเสี่ยงในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐ (Guideline for 
Mitigating Risks in the Procurement Process) จะนําเสนอเพ่ิมเติมต่อไปในส่วนของภาคผนวก 1 
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ทีมงานดําเนินโครงการเสริมสร้างความเข้มแข็งของศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต:  การเสริมสร้าง

ธรรมาภิบาลในการจัดซ้ือจัดจ้างในภาครัฐ 

โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNDP) 

� Mr. Peder Blomberg  อดีตที่ปรึกษาอาวุโสในด้านการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐภายใต้
โครงการ SIGMA ขององค์กรเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจ
และการพัฒนา (OECD) ซึ่งเป็นผู้เขียนหลักของรายงานฉบับน้ี 

� นายขวัญพัฒน์ สุทธิธรรมากิจ  เจ้าหน้าที่ UNDP ประจําประเทศไทย ผู้ดูแลดําเนินโครงการฯ 

� Ms. Elodie Beth  ที่ปรึกษาด้านการต่อต้านคอร์รัปช่ันประจําภูมิภาคเอเชียและ
แปซิฟิค โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.) 

� นายนครเขตต์ สุทธิปรีดา  รองเลขาธิการ ก.พ.ร. 

� นางกิตติยา คัมภีร์  ที่ปรึกษาการพัฒนาระบบราชการ (นักพัฒนาระบบราชการทรงคุณวุฒิ) 

� นางสาวผัสสพร นภาวรรณ  ผู้อํานวยการกลุ่มหลักเกณฑ์และมาตรฐานการจัดส่วนราชการ 

� รศ.ดร.ก้องกิติ พูสวัสด์ิ  ที่ปรึกษาดําเนินโครงการเสริมสร้างความเข้มแข็งของศูนย์
ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต: การเสริมสร้างธรรมาภิบาลใน
การจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐ 

โดยได้รับความร่วมมือจาก 

� นางสาวชุณหจิต สังข์ใหม่  รองอธิบดีกรมบัญชีกลาง 

� องค์กรต่อต้านคอร์รัปช่ัน (ประเทศไทย) 

� สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

3. การประเมินการบริหารความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐในต่างประเทศ 

องค์กรสหประชาชาติและองค์กรระหว่างประเทศอ่ืน ๆ อาทิ OECD สถาบันการเงินระหว่าง 
ประเทศ สหภาพยุโรป NGO (เช่น องค์การเพ่ือความโปร่งใสนานาชาติ) ได้พยายามผลักดันการการประยุกต์ใช้
แนวทางการบริหารงานที่ดีในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐอย่างต่อเน่ืองและได้พัฒนาแนวทางเชิงเทคนิคสําหรับ
ผู้บริหารภาครัฐในการยกระดับธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
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� อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต (บทที่ 2 ที่เก่ียวกับแนวทางการป้องกัน 
โดยเฉพาะในเอกสารประกอบที่ 9 ว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐและการจัดการการเงิน
สาธารณะ8 

� ร่างกฎหมายต้นแบบว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐโดยคณะกรรมาธิการสหประชาชาติว่าด้วย
การค้าระหว่างประเทศ (UNCITRAL) 

� อนุสัญญาโออีซีดี ปี ค.ศ. 1997 ว่าด้วยการให้สินบนแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐต่างประเทศในกิจการ
ธุรกิจระหว่างประเทศ 

� ความตกลงว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐขององค์การการค้าโลก9 

� กฎระเบียบว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐโดยรัฐสภายุโรป10 

� เง่ือนไขด้านแรงงานของอนุสัญญาว่าด้วยสัญญาระหว่างรัฐกับเอกชน11 โดยองค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศ 

ซึ่งองค์กรเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ได้นําไปใช้และจัดทําเป็น
เอกสารว่าด้วยเครื่องมือในการยกระดับธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐโดยเฉพาะเอกสารดังต่อไปน้ี 

1) Integrity in Public Procurement: Good Practice from A to Z (2007),  

2) Enhancing Integrity in Public Procurement: A Checklist (2008) 

3) Guidelines for fighting bid rigging in public procurement 

อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต (The United Nations Convention 
against Corruption: UNCAC) นับเป็นเครื่องมือทางกฎหมายอันแรกที่ถูกนํามาใช้ในการต่อต้านการคอร์รัปช่ัน
ทั่วโลก โดยได้การรับรองจากสมัชชาสหประชาชาติตามมติข้อ 58/4 เมื่อวันที่ 31 ตุลาคม 2003 และเริ่มมีผล
บังคับใช้เมื่อวันที่ 14 ธันวาคม 2005 ซึ่งในปัจจุบันมี 122 ประเทศที่ได้ให้สัตยาบันแก่อนุสัญญาฉบับนี้ 
โดยวัตถุประสงค์ของอนุสัญญาฉบับนี้คือการส่งเสริมและสร้างความเข้มแข็งในการป้องกันและปราบปราม
การคอร์รัปช่ันให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลที่ดีขึ้น รวมทั้งการส่งเสริมความร่วมมือระหว่างประเทศในการ
ถ่ายทอดเทคนิคในป้องกันและปราบปรามคอร์รัปช่ัน รวมทั้งการติดตามทรัพย์สินที่เก่ียวข้องคืน และยังส่งเสริม
ให้เกิดธรรมาภิบาลในการบริหารงานภาครัฐ ตามอนุสัญญาฯ ได้กําหนดให้กิจกรรมใด ๆ ที่เก่ียวข้องกับการ
                                                            
8 http://www.unodc.org/documents/corruption/Technical_Guide_UNCAC.pdf  
9 http://www.wto.org/english/tratop_e/gproc_e/gp_gpa_e.htm  
10 http://ec.europa.eu/growth/single-market/public-procurement/index_en.htm  
11 http://www.ilo.org/global/lang--en/index.htm  
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คอร์รัปช่ันเป็นการกระทําที่ผิดกฎหมาย และได้กําหนดให้มีบทเฉพาะที่เก่ียวกับการป้องกันการคอร์รัปช่ันไว้ด้วย 
อนุสัญญาฯ ฉบับน้ี ได้ให้ความสําคัญในการสร้างเสริมความร่วมมือระหว่างประเทศในการปราบปราม
คอร์รัปช่ัน การติดตามทรัพย์สินที่เก่ียวข้องกับการคอร์รัปช่ันคืน ถือเป็นวิธีการใหม่ที่สร้างสรรค์และไม่เคย
ปรากฏความร่วมมือระหว่างประเทศในรูปแบบน้ีมาก่อน ตลอดจนความร่วมมือในด้านเทคนิคและวิธีการในการ
ต่อสู่กับคอร์รัปช่ัน การที่ประเทศไทยเป็นหน่ึงในประเทศที่ให้สัตยาบันต่ออนุสัญญา UNCAC น้ัน ทําให้ประเทศไทย
จะถูกตรวจประเมินการปฏิบัติตามข้อกําหนดของ UNCAC ซึ่งในปัจจุบันประเทศไทยอยู่ในระหว่างการถูกตรวจ
ประเมินรอบแรก และในปี ค.ศ. 2016 ซึ่งเป็นรอบการตรวจประเมินครั้งที่สอง การตรวจประเมินจะเน้นที่
การดําเนินการเพื่อป้องกันการคอร์รัปชั่น รวมทั้งกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐและการติดตามทรัพย์สิน
ที่เก่ียวข้องกับการคอร์รัปช่ันคืน 

อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต (UNCAC) กําหนดให้แต่ละประเทศที่ได้ให้
สัตยาบันดําเนินการตามความจําเป็นภายใต้หลักการพ้ืนฐานของระบบกฎหมายของแต่ละประเทศในการ
กําหนดให้ระบบการจัดซื้อจัดจ้างมีความโปร่งใส มีการแข่งขัน และมีเกณฑ์ในการตัดสินใจที่ชัดเจน ซึ่งจะ
นําไปสู่ประสิทธิภาพในการจัดซื้อจัดจ้างและนําไปสู่การป้องกันการคอร์รัปชั่นในที่สุด ซึ่งคุณสมบัติของ
ระบบการจัดซื้อจัดจ้างดังกล่าว ควรมีคุณสมบัติอย่างน้อยดังต่อไปน้ี 

� มีการประกาศข้อมูลที่เกี่ยวช้องกับกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างและสัญญาการจ้างที่ประกอบ
ไปด้วย ข้อมูลเก่ียวกับการเชิญเข้าร่วมประมูล รวมท้ังข้อมูลที่สําคัญเก่ียวกับสัญญาการจ้าง 
รวมท้ังการกําหนดเวลาในการย่ืนประมูลที่เหมาะสมเพียงพอให้ผู้ที่สนใจเข้าร่วมประมูล
จัดเตรียมเอกสารข้อเสนอการประมูล 

� การกําหนดเง่ือนไขล่วงหน้าที่เก่ียวข้องกับการเข้าร่วมประมูลที่ควรประกอบไปด้วยหลักเกณฑ์
ในการคัดเลือกผู้ชนะการประมูล รวมทั้งการประกาศผลการประมูล 

� การตรวจสอบความถูกต้องของกระบวนการพิจารณาข้อเสนอการประมูลโดยอ้างอิงการใช้
หลักเกณฑ์ที่ชัดเจนในการคัดเลือกผู้ชนะการประมูลที่กําหนดขึ้นก่อนการย่ืนประมูล 

� การกําหนดกลไกการทบทวนกระบวนการประมูลอย่างมีประสิทธิภาพ  การรับเรื่องร้องเรียน
เพ่ือให้มีผลทางกฎหมาย รวมทั้งการเยียวยาในกรณีที่เกิดความไม่ถูกต้องในกระบวนการประมูล 

� มีกฎเกณฑ์ที่ว่าด้วยความรับผิดชอบของผู้มีส่วนเก่ียวข้องในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง เช่นการ
ประกาศว่าไม่มีผลประโยชน์ทับซ้อนของผู้มีส่วนเก่ียวข้องในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง รวมท้ัง
มีกระบวนการคัดกรองผู้มีส่วนเก่ียวข้องในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างในแต่ละการประมูล 
ตลอดจนการฝึกอบรมที่เก่ียวข้องกับธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้าง 
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� มีระบบการประเมินผลการจัดซื้อจัดจ้าง มีระบบร้องเรียนที่มีประสิทธิภาพ เพ่ือให้เกิดการ
ปรับเปลี่ยนที่ทันการณ์ รวมทั้งการเยียวยาที่เหมาะสมหากไม่สามารถแก้ไขปัญหาข้อร้องเรียนได้ 

� ในกรณีที่เหมาะสมควรมีกลไกในการคัดเลือกและพัฒนาทักษะบุคลากรที่จะดําเนินการใน
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง รวมท้ังการกําหนดคุณลักษณะของบุคคลในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง
ที่เหมาะสม โดยเฉพาะในประเด็นผลประโยชน์ทับซ้อน 

โดยในแต่ละประเทศที่ให้สัตยาบันต่ออนุสัญญา UNCAC น้ันจะต้องพยายามผลักดันให้เกิดความ
โปร่งใสและความรับผิดชอบในการบริหารการคลังสาธารณะ ควบคู่กับการปรับปรุงกฎหมายในการส่งเสริมให้
เกิดความถูกต้องเช่ือถือได้ของระบบบัญชี ธุรกรรมและรายงานทางการเงิน รวมทั้งเอกสารต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง
กับรายได้และรายจ่ายของภาครัฐเพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดการปลอมแปลงเอกสารเหล่าน้ันได้ 

กฎหมายต้นแบบว่าด้วยการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐโดยคณะกรรมาธิการสหประชาชาติว่าด้วย
การค้าระหว่างประเทศ12 (The UNCITRAL Model Law on Public Procurement: UML) ซึ่งได้เริ่ม
นํามาใช้ในปี ค.ศ. 2004 และได้มีการปรับปรุงในปี ค.ศ. 2011 โดยมีจุดมุ่งหมายให้เป็นกฎหมายต้นแบบให้กับ
ประเทศต่าง ๆ ในการประเมินและปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้าง หรือนําไปประยุกต์ใช้ในกรณีที่
ประเทศน้ัน ๆ ไม่มีกฎหมายว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างหรือมีความต้องการท่ีจะปรับปรุงกฎหมายให้มี
ประสิทธิภาพและทันสมัย นอกจากเหตุผลที่กล่าวมาน้ัน ร่างกฎหมายต้นแบบของสหประชาชาติน้ียังมี
วัตถุประสงค์ให้เกิดการเชื่อมโยงและสอดคล้องของกฎหมายการจัดซื้อจัดจ้างของประเทศต่าง ๆ เพื่อส่งเสริม
ให้เกิดการค้าขายระหว่างประเทศ ซึ่งการจะใช้ร่างกฎหมายต้นแบบดังกล่าวให้เกิดประโยชน์ตามจุดมุ่งหมายที่
กล่าวมานั้น ทุก ๆ ประเทศสามารถจะนําร่างกฎหมายดังกล่าวไปประยุกต์ใช้ได้ ร่างกฎหมายต้นแบบนี้ไม่ได้
ถูกออกแบบมาโดยอาศัยแนวทางของกฎหมายหรือประสบการณ์ของกลุ่มประเทศหรือประเทศใดประเทศหน่ึง
โดยเฉพาะ แต่สามารถนําไปประยุกต์ใช้ได้อย่างแพร่หลาย นอกจากน้ันร่างกฎหมายต้นแบบยังเป็นเครื่องมือที่ช่วย
ในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการพัฒนาเศรษฐกิจที่อ้างอิงกลไกตลาดมากขึ้น โดยร่างกฎหมายต้นแบบการจัดซื้อ
จัดจ้างจะเป็นเคร่ืองมือในการเพ่ิมประสิทธิภาพความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนในการพัฒนาทาง
เศรษฐกิจของประเทศ โดยร่างกฎหมายต้นแบบการจัดซื้อจัดจ้างได้ถูกนําไปประยุกต์ใช้ในกลุ่มประเทศยุโรป
ตะวันออกภายหลังการแยกตัวออกจากสหภาพโซเวียต รวมท้ังประเทศในแถบอ่ืน ๆ ของโลกที่ต้องการปรับปรุง
กฎหมายและระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐให้ทันสมัย 

อนุสัญญาโออีซีดีปี ค.ศ. 1997 ว่าด้วยการต่อต้านการติดสินบนเจ้าหน้าที่รัฐบาลต่างชาติใน
การดําเนินธุรกิจระหว่างประเทศ (รู้จักในช่ืออนุสัญญาการต่อต้านการติดสินบน)13 เป็นพันธะทางกฎหมาย
ระหว่างประเทศที่มุ่งเน้นในด้านอุปทานของการให้สินบนต่อเจ้าหน้าที่รัฐบาลต่างชาติในการดําเนินธุรกรรมของ
ธุรกิจระหว่างประเทศ โดยประเทศที่ให้สัตยาบันต่ออนุสัญญาน้ีจะต้องกําหนดให้การติดสินบนเจ้าหน้าที่รัฐบาล
                                                            
12 http://www.uncitral.org/unicitral/en/unicitral_texts/procurement_infrastructure/2011Model.html 
13 Annual Report of the OECD Working Group on Bribery 2014, OECD 
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ต่างชาติถือเป็นความผิดทางอาญา ในปัจจุบันมีประเทศที่ให้สัตยาบันต่ออนุสัญญาน้ี 41 ประเทศ ซึ่งเป็นประเทศ
ในกลุ่ม OECD จํานวน 34 ประเทศ และ อาเจนติน่า บราซิล บัลแกเลีย โคลัมเบีย ลัตเวีย รัสเซีย และอาฟริกาใต้ 
โดยมูลค่าการส่งออกของทั้ง 41 ประเทศรวมนี้มีสัดส่วนเกือบร้อยละ 80 ของปริมาณการส่งออกทั่วโลก 
ซึ่งประเทศเหล่าน้ีจะต้องดําเนินการสอบสวนและดําเนินคดีเมื่อมีการกล่าวหาทีม่ีนํ้าหนักน่าเช่ือถือว่าได้มีการเสนอ
หรือมอบสินบนให้กับเจ้าหน้าที่รัฐบาลต่างชาติ รวมทั้งการลงโทษท่ีเด็ดขาด โดยอนุสัญญาได้กําหนดให้สามารถ
ดําเนินคดีอาญาในส่วนบุคคลและนิติบุคคลได้ เมื่อมีการเก่ียวพันของบุคคลที่สามกับการให้สินบน เช่น การที่
บุคคลที่สามซึ่งมีความเก่ียวข้องกับเจ้าหน้าที่รัฐบาลต่างชาติ อาทิ บุคคลในครอบครัว หุ้นส่วนธุรกิจ หรือ 
องค์กรที่เก่ียวข้อง รับสินบนแทน ถึงแม้ว่าการกระทําดังกล่าวอาจจะไม่มีความผิดในประเทศน้ัน ๆ  

อนุสัญญาการต่อต้านการติดสินบนที่มุ่งไปสู่ระบบเศรษฐกิจโลกที่มีการแข่งขันอย่างโปร่งใสน้ัน จะ
เกิดขึ้นไม่ได้หากบริษัทหรือบุคคลยังมีการดําเนินธุรกิจระหว่างประเทศด้วยการติดสินบน เน่ืองจากการติดสินบนจะ
บิดเบือนสภาพที่แท้จริงของตลาดและเป็นการเพ่ิมค่าใช้จ่ายในการทําธุรกิจ ในวันน้ีประเทศที่ส่งออกสินค้าและ
การลงทุนส่วนใหญ่ได้เข้าร่วมกับอนุสัญญาการต่อต้านการติดสินบนและได้เข้าเป็นคณะทํางานโออีซีดีเพ่ือ
กําหนดแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการปราบปรามการติดสินบน ซึ่งคณะทํางานได้พยายามที่จะชักจูงให้ประเทศอ่ืน ๆ  
ที่ยังไม่ได้เข้าร่วมในอนุสัญญา เข้าร่วมเป็นคณะทํางานและให้สัตยาบันต่ออนุสัญญา เพ่ือให้ทุก ๆ ประเทศที่เก่ียวข้อง
กับการส่งออกสินค้าและการลงทุนระหว่างประเทศมีกฎหมายและระเบียบปฏิบัติรูปแบบเดียวกัน ซึ่งจะก่อให้เกิด
ประโยชน์กับการพัฒนาเศรษฐกิจโดยรวมของทุก ๆ ประเทศ 

ในปี ค.ศ. 2009 ได้มีการจัดทําข้อเสนอแนะเพ่ือปรับปรุงแนวทางการต่อต้านการติดสินบนแก่
เจ้าหน้าที่รัฐบาลต่างชาติในการดําเนินธุรกิจระหว่างประเทศ (ข้อเสนอแนะการต่อต้านการติดสินบน) โดยได้
เสนอชุดมาตรการต่อต้านการติดสินบนเพ่ือให้ประเทศภาคีอนุสัญญาฯ นําไปประยุกต์ใช้ โดยชุดมาตรการจะ
ประกอบไปด้วยมาตรการการป้องกัน การตรวจสอบ การสอบสวน และการดําเนินคดีการร้องเรียนการติดสินบน
เจ้าหน้าที่รัฐโดยบริษัทหรือบุคคลจากต่างประเทศ  

ตัวอย่างที่ดีตัวอย่างหน่ึงคือ ประเทศภาคีอนุสัญญาฯ ควรมีการจัดทํากลไกการรับข้อร้องเรียน 
(whistler-blower) และมีการป้องกันให้ความปลอดภัยกับทั้งผู้แจ้งเบาะแสและพนักงานที่เก่ียวข้องทั้งภาครัฐ
และเอกชน  รวมทั้งนโยบายและแนวทางการปฏิบัติงานที่เก่ียวข้องกับการจ่ายเงินจํานวนไม่มากนักที่เก่ียวข้อง
กับการติดต่อประสานงาน นอกจากน้ันยังแนะนําให้ประเทศภาคีอนุสัญญาฯ กําหนดให้บริษัทของแต่ละประเทศ
มีการจัดทําบัญชีและการตรวจสอบบัญชีมาตรฐาน และส่งเสริมให้ภาคธุรกิจของแต่ละประเทศนําโปรแกรม
ในด้านจริยธรรมในการดําเนินการและการต่อต้านการติดสินบนมาใช้ รวมทั้งส่งเสริมให้บริษัทห้ามการใช้จ่าย
ที่เก่ียวข้องกับการติดต่อประสานงาน ในขณะเดียวกันคณะทํางานก็ได้จัดทําแนวทางในการจัดต้ังกลไกการ
ป้องกันการติดสินบนเจ้าหน้าที่รัฐในต่างประเทศสําหรับบริษัทที่ต้องทําธุรกิจในต่างประเทศ และที่สําคัญที่สุด
ของข้อเสนอแนะในปี ค.ศ. 2009 คือ การพยายามดึงดูดให้ประเทศที่มีการส่งออกจํานวนมากหรือมีการลงทุน
จากนักลงทุนต่างชาติมาก แต่ยังไม่ได้เป็นภาคีของอนุสัญญาฯ เห็นความสําคัญของการต่อต้านการติดสินบน
และนําเอาแนวทางของอนุสัญญาว่าด้วยการต่อต้านการติดสินบนเจ้าหน้าที่รัฐบาลต่างชาติในการดําเนินธุรกิจ
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ระหว่างประเทศ รวมท้ังกลไกและข้อเสนอแนะไปประยุกต์ใช้และเข้ามามีส่วนร่วมในการติดตามผลการดําเนินงาน
ของประเทศต่าง ๆ ตามอนุสัญญาฯ   

นอกจากน้ัน ข้อเสนอแนะในการต่อต้านการติดสินบนน้ันจะรวมถึงแนวทางการดําเนินงานของ
บริษัทเอกชนด้วย โดยแนวทางการดําเนินงานจะให้ข้อมูลที่สําคัญในการป้องกันและตรวจจับการติดสินบน
ในต่างประเทศของการทําธุรกิจระหว่างประเทศ ซึ่งมุ่งเน้นการสร้างกลไกการตรวจสอบภายใน กลไกด้านจริยธรรม 
และมาตรฐานการดําเนินงาน โดยเชื่อมโยงกลไกเหล่านี้กับระดับความเสี่ยงที่มีการประเมินอย่างสมํ่าเสมอ 
เพ่ือนําไปปรับปรุงให้สอดคล้องกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ รวมท้ังการมุ่งเน้นการสนับสนุนที่
เข้มแข็งจากผู้บริหารระดับสูงของบริษัทในการส่งเสริมจริยธรรมและมาตรฐานการดําเนินงาน รวมท้ังผลักดัน
มาตรการการป้องกันและตรวจสอบการติดสินบน ควบคู่กับกําหนดนโยบายที่ชัดเจนและเป็นรูปธรรมในการ
ต่อต้านการติดสินบน 

ต้ังแต่ปี ค.ศ. 1999 ซึ่งเป็นปีที่อนุสัญญาเร่ิมมีผลบังคับใช้จนกระท่ังสิ้นปี ค.ศ. 2013 มีการลงโทษ
จากการถูกดําเนินคดีอาญาในการติดสินบนเจ้าหน้าที่รัฐในต่างประเทศโดยแบ่งเป็นบุคคล 333 คน และนิติบุคคล 
111 แห่ง ใน 17 คู่กรณี อย่างน้อย 87 คนได้รับการพิพากษาจําคุกจากการติดสินบนเจ้าหน้าที่รัฐในต่างประเทศ 

จากรายงานประจําปี ค.ศ. 2013 พบว่าประเทศไทยได้ทํางานอย่างใกล้ชิดกับคณะทํางานของ
อนุสัญญา OECD โดยตัวแทนของประเทศไทย (ผู้แทนจาก ป.ป.ช.) ได้เข้าร่วมการประชุม 2 ครั้ง จากการ
ประชุม 4 ครั้ง ในปี ค.ศ. 2013 คือ ในเดือนมีนาคม 2013 ประเทศไทยได้เป็นเจ้าภาพในการประชุมร่วมกัน
ระหว่างหน่วยงานที่เก่ียวข้องกับหน่วยงานต่อต้านการคอร์รัปช่ันของโออีซีดี ซึ่งประกอบด้วย ป.ป.ช. กระทรวง
การต่างประเทศ กระทรวงยุติธรรม และสํานักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ โดยวัตถุประสงค์ของการประชุม
เพ่ือให้ความช่วยเหลือด้านเทคนิคในการร่างกฎหมายกําหนดโทษอาญาต่อการติดสินบนเจ้าหน้าที่รัฐในต่างประเทศ 
และเป็นการสร้างความต่ืนตัวต่อความเสี่ยงที่เก่ียวข้องกับการติดสินบนเจ้าหน้าที่รัฐในต่างประเทศ รวมทั้งการ
ให้ความสําคัญต่อการปราบปรามการติดสินบนเจ้าหน้าที่รัฐในต่างประเทศ นอกจากน้ันแล้ว ป.ป.ช และโออีซีดี
ยังได้ร่วมกันจัดการสัมมนาในการให้ความรู้เพ่ือสร้างความต่ืนตัวให้กับภาคเอกชนของประเทศไทย และต่อมา
ในเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 2013 ตัวแทนของประเทศไทยได้เข้าร่วมกับสัมมนาที่จัดขึ้นร่วมกันระหว่างธนาคาร
พัฒนาเอเชียและโออีซีดี ในการต่อต้านการคอร์รัปช่ัน 

อีกมุมมองหน่ึงที่น่าสนใจเก่ียวกับการต่อต้านคอร์รัปช่ันจากรายงานประจําปีขององค์การเพ่ือ
ความโปร่งใสนานาชาติ (Transparency International-TI) ที่รายงานความก้าวหน้าของการประยุกต์ใช้
อนุสัญญา OECD14 โดยในรายงานประจําปี ค.ศ. 2014 องค์การเพ่ือความโปร่งใสนานาชาติได้แสดงความกังวล
ต่อความก้าวหน้าในการประยุกต์ใช้อนุสัญญา OECD อย่างจริงจังของประเทศต่าง ๆ โดยได้แบ่งกลุ่ม
ความก้าวหน้าในการประยุกต์ใช้อนุสัญญาโออีซีดีออกเป็น 4 ระดับ ได้แก่ 1) ปฏิบัติตามอย่างจริงจัง (Active 

                                                            
14 Exporting Corruption – OECD Progress Report 2014, Transparency International. 
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enforcement)  2) ปฏิบัติตามในส่วนใหญ่ (Moderate enforcement) 3) ปฏิบัติตามบ้างในบางประเด็น 
(Limited enforcement) และ 4) ปฏิบัติตามน้อยมากหรือไม่ทําเลย (Little or no enforcement) ซึ่งผลจาก
การวิเคราะห์มีดังต่อไปน้ี 

กลุ่มที่ปฏิบัติตามอย่างจริงจัง (Active Enforcement) ประกอบด้วย 4 ประเทศ ซึ่งมีมูลค่าการส่งออก
รวมกันที่ร้อยละ 23.1 ของมูลค่าการส่งออกโลกรวม ได้แก่ สหรัฐอเมริกา เยอรมนี สหราชอาณาจักร และ 
สวิสเซอร์แลนด์  

กลุ่มที่ปฏิบัติตามในส่วนใหญ่ (Moderate Enforcement) ประกอบด้วย 5 ประเทศ ซึ่งมีมูลค่าการส่งออก
รวมกันที่ร้อยละ 8.3 ของมูลค่าการส่งออกโลกรวม ได้แก่ อิตาลี แคนาดา ออสเตรเลีย ออสเตรีย และ ฟินแลนด์ 

กลุ่มที่ปฏิบัติตามบ้างในบางประเด็น (Limited Enforcement) ประกอบด้วย 8 ประเทศ ซึ่งมีมูลค่าการส่งออก
รวมกันที่ร้อยละ 7.6 ของมูลค่าการส่งออกโลกรวม ได้แก่ ฝรั่งเศส สวีเดน นอร์เวย์ ฮังการี อาฟริกาใต้ อาเจนติน่า 
โปรตุเกส นิวซีแลนด์  

กลุ่มที่ปฏิบัติตามน้อยมากหรือไม่ทําเลย (Little or no Enforcement) ประกอบด้วย 22 ประเทศ ซึ่งมี
มูลค่าการส่งออกรวมกันที่ร้อยละ 27.0 ของมูลค่าการส่งออกโลกรวม ได้แก่ ญี่ปุ่น เนเธอร์แลนด์ เกาหลีใต้ 
รัสเซีย สเปน เบลเย่ียม เม็กซิโก บราซิล ไอร์แลนด์ โปแลนด์ ตุรกี เดนมาร์ก สาธารณรัฐเช็ก ลักแซมเบอร์ก ชิลี 
อิสราเอล สาธารณรัฐ สโลวัค โคลัมเบีย กรีซ สโลเวเนีย บัลการเลีย เอสโตเนีย 

จะเห็นได้ว่าภายหลังการเริ่มใช้อนุสัญญาฯ ได้ 15 ปี ในปัจจุบันยังคงมีประเทศจํานวนมากท่ียัง
ไม่ได้ดําเนินการตามอนุสัญญาฯ เท่าที่ควร สหรัฐอเมริกาเป็นตัวอย่างของประเทศที่ปฏิบัติตามอนุสัญญาฯ 
อย่างเคร่งครัด โดยต้ังแต่ปี ค.ศ. 2010 ได้มีการดําเนินคดีการติดสินบนเจ้าหน้าที่รัฐในต่างประเทศมากกว่า 
132 คดี ทําให้องค์การเพ่ือความโปร่งใสนานาชาติสรุปว่าความก้าวหน้าในการประยุกต์ใช้มาตรการตาม
อนุสัญญาฯ มีความคืบหน้าน้อย ในขณะที่ผลการดําเนินมาตรการต่อต้านการติดสินบนเจ้าหน้าที่รัฐใน
ต่างประเทศของกลุ่มประเทศภาคีอนุสัญญาฯ ยังอยู่ในระดับที่ไม่น่าพึงพอใจ 

กลไกการต่อต้านการคอร์รัปช่ันในระดับสากล คือ ระบบการลงโทษโดยธนาคารโลก15 ซึ่งเป็น
ความรุนแรงในการลงโทษเป็น 2 แบบลดหลั่นกันลงมา กล่าวคือ หากบริษัทใดได้รับการตัดสินว่ากระทําผิดจริง
ในการที่มีส่วนในการคอร์รัปชั่นในโครงการหรือสัญญาที่ได้รับการสนับสนุนทางการเงินจากธนาคารโลก  
บริษัทดังกล่าวจะถูกห้ามมิให้ดําเนินการใด ๆ ในโครงการที่ได้รับการสนับสนุนทางการเงินจากธนาคารโลก 
เป็นระยะเวลาหน่ึงตามที่ได้กําหนดเอาไว้ นอกจากธนาคารโลกแล้วธนาคารเพ่ือพัฒนาเอเชียก็มีระบบการ
ลงโทษบริษัทที่มีส่วนในการคอร์รัปช่ันในลักษณะเดียวกัน 

 
                                                            
15 www.worldbank.org  



การประเมินความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในระบบการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย      
 

 
 

20 

4. ขอบเขตและนิยาม 

คอร์รัปช่ันที่พบในประเทศต่าง ๆ ส่วนมากจะเป็นปรากฏการเชิงผสมระหว่างสังคม การเมือง 
และเศรษฐกิจที่ซับซ้อน แต่ระดับความรุนแรงของปัญหาแตกต่างกันออกไป นิยามของคอร์รัปช่ันยังคงเป็นที่
ถกเถียงกันและไม่มีข้อกําหนดนิยามท่ีชัดเจน โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNDP) นิยามว่า “การใช้
อํานาจที่ได้รับมอบหมายในทางที่ผิดเพ่ือผลประโยชน์ส่วนบุคคล16” ซึ่งนิยามดังกล่าวไม่ได้ครอบคลุมทุกมิติของ
พฤติกรรมไม่พึงประสงค์ในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของโครงการฯ นิยามของคําว่า จริยธรรม (Integrity) จําเป็นจะต้องถูก
กําหนดขึ้น โดยจริยธรรม (Integrity) ในที่น้ีจะเก่ียวข้องกับการใช้งบประมาณ ทรัพยากร ทรัพย์สินและอํานาจ 
เพ่ือใช้ในกิจกรรมของรัฐ โดยกระบวนการดังกล่าวจะต้องผ่านการพิจารณาข้อมูลที่ครบถ้วนและอ้างอิงกับ
ประโยชน์ต่อสาธารณะ และสอดคล้องกับแนวทางการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ซึ่งจริยธรรมที่ว่าน้ันควรที่จะ
สอดคล้องและไปในทางเดียวกับความรับผิดชอบต่อหน้าที่ (Accountability) ศักยภาพในการดําเนินงาน 
(Competence) และ จรรยาบรรณ (Ethic) ต่อการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐและหน่วยงานของรัฐ 

พฤติกรรมที่ตรงกันข้ามกับจริยธรรมก็คือการดําเนินงานที่หลอกลวงและคอร์รัปช่ัน โดยการ
ละเมิดจริยธรรมจะมีลักษณะดังต่อไปน้ี 

� คอร์รัปช่ันจะรวมทั้งการติดสินบน การแบ่งผลกําไรคืนกลับ การเล่นพรรคเล่นพวก 

� การหลอกลวงและการลักทรัพย์ (ทรัพยากร) ตัวอย่างเช่น การส่งมอบผลิตภัณฑ์ที่มีคุณภาพ
ด้อยกว่าที่กําหนดไว้ 

� การฮ้ัวประมูล 

� การบิดเบือนข้อมูล 

� การดําเนินการที่ขาดความเป็นกลางในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง 

� การใช้ทรัพยากรขององค์กรในทางที่ผิดหรือไม่คุ้มค่า17 

สถาบันการเงินระหว่างประเทศได้กําหนดนิยามท่ีเก่ียวข้องกับการคอร์รัปช่ันในกระบวนการ
จัดซื้อจัดจ้างไว้ที่จะนํามาใช้เป็นแนวทางในโครงการฯ น้ีได้ 
  

                                                            
16 http://www.pogar.org/publications/finances/anticor/Corruption-and-Development-Primer-08e.pdf  
17 Enhancing Integrity in Public Procurement: a Checklist, OECD  
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การดําเนินงานที่ทุจริต (Corrupt Practice) หมายถึง การเสนอ การให้ การรับ หรือการร้องขอ สิ่งที่มีค่า
เพ่ือให้สร้างอิทธิพลต่อเจ้าหน้าที่รัฐ หรือการข่มขู่ที่จะทําร้ายร่างกาย ทรัพย์สิน หรือ ช่ือเสียง ที่เก่ียวข้องกับ
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง หรือ ระหว่างการดําเนินการตามสัญญา เพ่ือให้ได้มาหรือคงไว้ซึ่งธุรกิจ หรือความ
ได้เปรียบในเชิงธุรกิจ ดังน้ันบางคร้ังการดําเนินงานที่มีการคอร์รัปช่ันไม่ได้หมายความว่าจะต้องมีการจ่ายเงินเกิดขึ้น 

การดําเนินการที่หลอกลวง (Fraudulent practice) การบิดเบือนข้อมูลเพ่ือสร้างผลกระทบต่อกระบวนการ
จัดซื้อจัดจ้างหรือการควบคุมการทํางานตามสัญญา รวมทั้งการฮ้ัวประมูลของผู้เข้าร่วมประมูล (ทั้งก่อน หรือ 
หลังการย่ืนประมูล) ที่จงใจที่จะกําหนดมูลค่าการประมูลที่ไม่เป็นไปตามราคาตลาดหากเปิดโอกาสให้มีการ
แข่งขันอย่างเปิดเผย ซึ่งการฮ้ัวประมูลน้ีส่วนมากจะดําเนินการโดยบริษัทเอกชน และไม่จําเป็นที่เจ้าหน้าที่
ภาครัฐจะล่วงรู้หรือมีส่วนเก่ียวข้องกับการจ่ายเงินในการฮ้ัวประมูล ดังน้ัน การดําเนินการที่หลอกลวงอาจจะ
ประกอบไปการบิดเบือนข้อมูลเพ่ือสร้างความได้เปรียบในการประมูลหรือการดําเนินงาน ตลอดจนการฮ้ัวการประมูล
กับผู้ย่ืนประมูลรายอ่ืน ๆ 

ในการแก้ไขปัญหาในด้านจริยธรรมในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างในประเด็นของการหลอกลวงและ
การทุจริตในการดําเนินงานจําเป็นจะต้องจัดลําดับความสําคัญของปัญหาควบคู่กับการคํานึงถึงปัจจัยอ่ืน ๆ ที่
เก่ียวข้องกัน โดยเฉพาะในประเด็นด้านผลประโยชน์ทับซ้อนซึ่งเป็นประเด็นที่มีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับ
คุณภาพการดําเนินงานของกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างให้เกิดความเป็นธรรมนําไปสู่การคัดเลือกผู้ชนะการประมูล
ตามคุณสมบัติของสินค้าและบริการที่เสนอประมูลเท่าน้ัน 

นิยามที่กล่าวมาแล้วน้ันมิได้กล่าวถึงประเด็นในด้านการใช้จ่ายที่เก่ียวข้องกับการอํานวยความสะดวก
ในด้านต่าง ๆ หรือที่เรียกว่า “ค่าอํานวยความสะดวก (Facilitation money)” เช่น ค่าใช้จ่ายในการเร่งรัด
กระบวนการทางศุลกากร ค่าใช้จ่ายเพ่ือให้ได้มาซึ่งใบอนุญาต หรือ ใบประกาศนียบัตร เป็นต้น ซึ่งค่าอํานวย
ความสะดวกน้ีมีบทบาทสําคัญต่อการดําเนินงานที่ทุจริต ในฐานะกลไกที่ทําให้เกิดการคอร์รัปช่ันขึ้น เช่น การที่
คู่สัญญาจ่ายเงินจํานวนหน่ึงให้กับผู้ตรวจสอบงานหรือคณะกรรมการกํากับสัญญาเพ่ือให้การตรวจสอบงานไม่มีปัญหา 

ในส่วนของการหลอกลวง (Fraud) ซึ่งเป็นศัพท์ทางกฎหมายที่อ้างถึงการฉ้อฉล เป็นการได้มาของ
ทรัพย์สินด้วยวิธีการที่ไม่สุจริต โดยทั่วไปกฎระเบียบการจัดซื้อจัดจ้างจะแก้ไขปัญหาของการหลอกลวงโดย
อาศัยกระบวนการ กล่าวคือ การตัดช่ือผู้มีสิทธ์ิเข้าร่วมการประมูลหากพบว่ามีการพยายามกระทําผิด
กฎระเบียบ เช่น การย่ืนเอกสารปลอม หรือ การให้ข้อมูลที่ไม่ถูกต้อง เป็นต้น ซึ่งการตัดสิทธ์ิสามารถเกิดขึ้นได้
ในหลายจุดของกระบวนงาน อาทิ หลักฐานสถานะการเงินของผู้เข้าร่วมประมูล หลักฐานแสดงประสบการณ์
ในการทํางาน ตลอดจนเอกสารประกอบคุณสมบัติของสินค้าหรือบริการ เป็นต้น หากมีการตรวจพบเอกสารที่ผิด
หรือไม่ถูกต้อง ในทางกฎหมาย คือ การย่ืนเอกสารผิดพลาด ซึ่งกฎระเบียบการจัดซื้อจัดจ้างโดยทั่วไปจะไม่ทําการแจ้ง
กับผู้มีอํานาจในการตัดสินใจว่าผู้ย่ืนประมูลได้มีความพยายามในการปลอมแปลงเอกสารหรือไม่ ในหลาย ๆ 
กรณีเจ้าพนักงานผู้ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างจะเงียบไว้เพราะคิดว่าเป็นหน้าที่ของตนในการพิจารณาเอกสาร
ดังกล่าว แต่ในทางปฏิบัติเจ้าหน้าที่จัดซื้อจัดจ้าง เจ้าหน้าที่พัสดุ หรือคณะกรรมการจัดซื้อจัดจ้างอาจจะไม่มี
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ทักษะและความชํานาญในตัดสินความถูกต้องของเอกสารต่าง ๆ ซึ่งโดยทั่วไปจะเป็นหน้าที่ของศาลซึ่งเป็น
หน่วยงานหน่วยเดียวที่มีทักษะและความชํานาญในการตัดสินใจในประเด็นดังกล่าวได้ จากเหตุผลที่กล่าวมา
ทําให้เกิดความสงสัยต่อความถูกต้องของการจัดทําบัญชีดําของเจ้าหน้าที่จัดซื้อจัดจ้าง จะเห็นได้ว่าการ
ดําเนินงานที่ทุจริต (Corrupt Practice) คือ การขาดความซื่อสัตย์ ซึ่งทําให้อธิบายได้ว่าการคอร์รัปช่ันมักจะ
รวมเอาการหลอกลวงเข้าไปด้วย ถึงแม้ว่าในบางกรณีที่ได้กล่าวมาจะไม่มีการหลอกลวงอยู่ในการคอร์รัปช่ัน 

ในบริบทของการคอร์รัปช่ัน เจ้าหน้าที่จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐถือว่าปฏิบัติงานในฐานะตัวแทนของรัฐ
ซึ่งทําให้บ่อยคร้ังมีการหาประโยชน์จากฐานะดังกล่าวโดยเจ้าหน้าที่จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ โอกาสในการหา
ประโยชน์ส่วนบุคคลเกิดจากการที่เจ้าหน้าที่ภาครัฐโดยตําแหน่งมีสิทธ์ิในการใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจท่ีเก่ียวกับ
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ผู้ประกอบการเอกชนท่ีพยายามเข้าไปมีอิทธิพลในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง
ด้วยวิธีการติดสินบนจะพยายามชักจูงให้เจ้าหน้าที่จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐเห็นความสําคัญชองประโยชน์ส่วนบุคคล
มากกว่าประโยชน์ต่อภาครัฐซึ่งเจ้าหน้าที่น้ันเป็นตัวแทนอยู่ 

ในแต่ละประเทศเม่ือการคอร์รัปช่ันเร่ิมแพร่ขยายและฝังตัวอยู่ในระบบ จะเป็นการยากที่จะกําจัด
คอร์รัปช่ันให้หมดไป และคอร์รัปช่ันจะกลายเป็นธรรมเนียมปฏิบัติในการดําเนินธุรกิจที่ผู้มีส่วนเก่ียวข้องต้อง
ปฏิบัติตาม ส่งผลให้เกิดสภาพแวดล้อมที่ยอมรับการคอร์รัปช่ันโดยที่การคอร์รัปช่ันน้ันจะถูกควบคุมโดย
ความสัมพันธ์ที่ซับซ้อนระหว่างผู้ประกอบการ เจ้าหน้าที่ภาครัฐที่เก่ียวข้องกับกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง 
ผู้บริหารระดับสูงภาครัฐ และนําไปสู่ระบบอุปถัมภ์และผลประโยชน์ต่างตอบแทนระหว่างกัน หากเกิดสภาวะ
ดังกล่าวแล้วจะยากมากที่จะแก้ไขการคอร์รัปช่ันได้ 

ดังน้ันผลกระทบของการคอร์รัปช่ันในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐจึงมีความรุนแรง โดยมี
ผลกระทบโดยตรงต่อ 2 ประเด็นหลัก ได้แก่ การได้มาซึ่งผู้ชนะการประมูล และข้อกําหนดในสัญญาจ้าง ทําให้
หน่วยงานที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างได้ผู้ชนะการประมูลที่ไม่เหมาะสม และ/หรือ ผลิตภัณฑ์หรือบริการที่ไม่ตรง
กับความต้องการ นําไปสู่ปัญหาด้านคุณภาพผลิตภัณฑ์เมื่อถูกนําไปใช้งาน ค่าใช้จ่ายและเวลาในการติดต้ัง
รวมท้ังค่าใช้จ่ายตลอดวงจรชีวิตผลิตภัณฑ์ที่สูงกว่าประมาณการ นําไปสู่การจัดหาผลิตภัณฑ์ทดแทนที่เร็วกว่า
กําหนด สร้างความเสียหายต่อส่วนราชการที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างและประชาชนในฐานะผู้เสียภาษี ดังนั้น
การกระทําที่ทุจริตของเจ้าหน้าที่ถือเป็นอาชญากรรมอย่างหน่ึง 

ในปี ค.ศ. 2009 ได้มีการสํารวจความคิดเห็นเก่ียวกับการคอร์รัปช่ันในประเทศไทย18 โดยร้อยละ 50 
ของผู้ตอบแบบสํารวจยอมรับว่าจะต้องจ่ายเงิน ประมาณไม่ตํ่ากว่าร้อยละ 10 ของมูลค่าสัญญาให้กับเจ้าหน้าที่รัฐ
เพ่ือให้ได้มาซึ่งสัญญาจ้างภาครัฐ และมูลค่าของเงินสินบนดังกล่าวได้เพ่ิมสูงขึ้นระหว่างปี ค.ศ. 2001-2009 เป็น
ต้นมา ในภาพรวมของตลาดการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐน้ันพบว่ารัฐบาลไทยจะมีค่าใช้จ่ายในการจัดซื้อจัดจ้างสูง
กว่าตลาดและขาดคุณภาพในการให้บริการสาธารณะอย่างเห็นได้ชัด 

                                                            
18 Combating procurement conspiracies: some lessons from Thailand. Sirilaksana Khoman, 2011 
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สิ่งผิดปกติที่พบได้บ่อยในกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย19 

สามารถแบ่งได้เป็นกลุ่มหลัก ๆ ดังต่อไปน้ี 

� การฮ้ัวประมูลระหว่างผู้ประกอบการเอกชน 

� การแบ่งผลประโยชน์จากผู้ประกอบการเอกชนให้กับเจ้าหน้าที่รัฐ 

� การคอร์รัปช่ันอย่างเป็นระบบซึ่งสาเหตุสําคัญคือเครือข่ายระบบอุปถัมภ์ต่างตอบแทนที่มี
ปฏิสัมพันธ์ระหว่างกันของภาคเอกชนและภาครัฐ 

ในส่วนของผลกระทบและความเสียหายที่เกิดจากการคอร์รัปช่ัน (รายละเอียดนําเสนอในบทที่ 5) 
น้ันค่อนข้างยากที่จะประเมินเชิงตัวเลขที่ถูกต้องได้ เป็นที่น่าแปลกใจว่าจากการสํารวจความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐน้ันไม่สามารถท่ีจะยืนยันขนาดของการคอร์รัปช่ันในการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐของประเทศไทยได้ (ผลสรุปของสํารวจความคิดเห็นของมีส่วนได้เสียในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ
นําเสนอในบทท่ี 7) รวมทั้งยังไม่สามารถสรุปได้อย่างชัดเจนว่ามีการฮ้ัวประมูลปรากฏอยู่ในการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐของประเทศไทย 

5. ผลกระทบจากการคอร์รัปชั่นในการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ–ค่าความเสียหายและผลกระทบเชิงลบอ่ืน ๆ 

ระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่ดีจะขึ้นอยู่กับกฎระเบียบและแนวทางปฏิบัติ จะส่งเสริมการแข่งขัน
ระหว่างผู้ประกอบการ จะส่งเสริมความโปร่งใสในกระบวนการ และจะสํานึกรับผิดชอบต่อหน้าที่ จะทําให้ได้มา
ซึ่งสินค้าและบริหารที่คุ้มค่าราคาและมีประสิทธิภาพต่อการดําเนินการ ในการให้ได้มาซึ่งระบบการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐที่ดีดังกล่าวจะมีเง่ือนไขสําคัญที่เป็นหลักการพ้ืนฐาน ได้แก่ กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างที่ปราศจากการ
กระทําและพฤติกรรมที่ส่งผลเชิงลบต่อกลไกการทาํงานของระบบการจัดซือ้จัดจ้าง การหย่อนยานในด้านจริยธรรม
ของเจ้าหน้าที่ภาครัฐ จะส่งผลให้เกิดค่าใช้จ่ายที่เกินความจําเป็นและผลกระทบเชิงลบต่อกลไกการทํางานของ
ระบบการจัดซื้อจัดจ้าง การกระทําที่ขาดซึ่งจริยธรรมในรูปแบบต่าง ๆ อาทิ การฮ้ัวการประมูล การแบ่ง
ผลประโยชน์ระหว่างเอกชนและเจ้าหน้าที่รัฐ ผลประโยชน์ทับซ้อน การที่คอร์รัปช่ันและการทุจริตเป็นปรากฏ
การที่ถูกปกปิด ยากต่อการค้นพบ และยิ่งยากในการวัดผลกระทบและประเมินความเสียหาย ส่งผลให้เป็น
ปัญหาที่ยากต่อการแก้ไข จํานวนของการดําเนินคดีกรณีการทุจริตและคอร์รัปช่ันในประเทศต่าง ๆ จะมี
ค่อนข้างน้อย โดยเฉพาะอย่างย่ิงในประเทศที่มีการคอร์รัปช่ันอย่างเป็นระบบหรือเสมือนเป็นองค์กรเครือข่าย 
ทั้งน้ี ไม่ว่าสถานการณ์จะเป็นเช่นไรจํานวนการดําเนินคดีคอร์รัปช่ันไม่สามารถนํามาประเมินสถานการณ์
คอร์รัปช่ันที่แท้จริงในแต่ละประเทศ 

                                                            
19 Combating procurement conspiracies: some lessons from Thailand. Sirilaksana Khoman, 2011, p 18 
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ได้มีการศึกษาและวิจัยในต่างประเทศเกี่ยวกับผลกระทบของการคอร์รัปชั่นในด้านมูลค่า
ความเสียหาย (ค่าใช้จ่ายที่สูงกว่าความเป็นจริง) และผลกระทบเชิงลบอ่ืน ๆ โดยผลการศึกษาล่าสุดสําหรับ
รายงานต่อคณะกรรมการแห่งยุโรป20 ได้นําเสนอวิธีการที่น่าสนใจในการประเมินมูลค่าความเสียหายโดยตรง
ในแต่ละกลุ่มอุตสาหกรรมและแต่ละผลิตภัณฑ์และแต่ละประเภทของการให้บริการ แต่ไม่ได้พิจารณาค่า
ความเสียหายและผลกระทบทางอ้อม อาทิ ความน่าเช่ือถือต่อหน่วยงานภาครัฐ ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม และ
ผลกระทบเชิงสังคม โดยความเสียหายต่อสาธารณะจากการคอร์รัปช่ันได้ถูกวิเคราะห์จาก 2 ประเด็นหลัก 
ดังต่อไปน้ี 

การขาดประสิทธิผล หมายถึง โครงการที่ไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ทั้งหมดได้ การจัดซื้อจัดจ้าง
ไม่สามารถเพ่ิมคุณค่าจากการดําเนินการบนผลิตภัณฑ์หรือบริการที่จัดหามา หรือในบางคร้ังไม่สามารถนํา
ผลิตภัณฑ์หรือบริการที่จัดหามาไปดําเนินการได้ เกิดการสูญเปล่าของงบประมาณ 

การขาดประสิทธิภาพ หมายถึง การที่ผลที่ได้รับจากโครงการน้อยกว่ามูลค่าการลงทุนในโครงการ อาทิ สินค้า
หรือบริการที่ได้รับการจัดหาในราคาที่สูงเกินสภาพตลาด หรือคุณภาพตํ่ากว่าผลิตภัณฑ์หรือบริการที่ราคา
ระดับใกล้เคียงกัน 

วิธีการเศรษฐมิติได้ถูกนํามาใช้ภายใต้สมมติฐานที่ว่ากระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่มีการคอร์รัปช่ัน
จะมีคุณลักษณะที่แตกต่างจากกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่สุจริต โดยกลุ่มของตัวบ่งช้ีที่แสดงถึงสัญญาณ
อันตราย หรือ“Red Flag” (27 คุณลักษณะ) ได้ถูกจัดทําและนํามาใช้ในการศึกษาน้ี โดยนําเอาคดีการ
คอร์รัปช่ันที่ไม่มีความผิดกับคดีที่กํ้าก่ึงว่ามีความผิดหรือไม่ มาประเมินกับตัวบ่งช้ีที่แสดงถึงสัญญาณอันตราย 
ทั้ง 27 คุณลักษณะ โดยคดีที่มีความชัดเจนว่ามีการคอร์รัปช่ันจะคัดเลือกมาจากคดีที่ได้รับการตัดสินแล้วว่ามี
การคอร์รัปช่ันด้วยหลักฐานที่แน่นหนา แต่ในส่วนของคดีที่มีความกํ้าก่ึงจะนํามาจากคดีที่ค่าของตัวบ่งช้ีที่แสดง
ถึงสัญญาณอันตรายไม่ได้สูงมากนัก ซึ่งแสดงถึงหลักฐานในคดีมีไม่มากนักและค่อนข้างคลุมเครือ ในส่วนของคดี
ที่ตัวบ่งช้ีที่แสดงถึงสัญญาณอันตรายมีค่าน้อยหรือไม่มีเลยจะจัดเป็นกลุ่มคดีที่ไม่มีการคอร์รัปช่ัน 

จากผลสรุปของการศึกษาพบว่าคดีที่มีการคอร์รัปช่ันและคดีที่มีความกํ้าก่ึงจะมีความคล้ายกันใน
เรื่องของคุณลักษณะและมีคุณลักษณะที่แตกต่างจากคดีที่ไม่มีการคอร์รัปช่ันอย่างชัดเจน รวมทั้งพบว่าจํานวน
ของตัวบ่งช้ีที่แสดงถึงสัญญาณอันตรายที่มีค่าสูงจะเป็นตัวช้ีนําที่ ดีของโอกาสท่ีจะมีการคอร์รัปช่ันใน
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง อีกทั้งยังพบว่าการจัดซื้อจัดจ้างของคดีที่มีการคอร์รัปช่ันและคดีที่มีความกํ่าก่ึงจะมี
ประสิทธิผลที่ตํ่ากว่าการจัดซื้อจัดจ้างของคดีที่ไม่มีการคอร์รัปช่ัน แต่การจัดซื้อจัดจ้างของคดีที่ไม่มีการ
คอร์รัปช่ันอาจจะมีปัญหาในด้านของประสิทธิภาพของผลลัพธ์โครงการอยู่บ้าง ในคดีที่มีการคอร์รัปช่ันและคดี
ที่มีความกํ้าก่ึง มากกว่า 2 ใน 3 ของปัญหาในด้านประสิทธิผลของผลลัพธ์ของโครงการที่เกิดขึ้นมักจะมีสาเหตุ
จากการคอร์รัปช่ัน จากการศึกษา 5 กลุ่มอุตสาหกรรม ต้นทุนจากการคอร์รัปช่ันทางตรงจะมีค่าประมาณ 2.9% 

                                                            
20 Identifying and Reducing Corruption in Public Procurement in the EU. 30 June 2013 
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- 4.4% ของมูลค่าการจัดซื้อจัดจ้าง กลุ่มอุตสาหกรรมที่มีความเสี่ยงสงูในด้านจริยธรรมของการจัดซื้อจัดจ้าง ได้แก่ 
กลุ่มก่อสร้างถนน กลุ่มขายอุปกรณ์ซ่อมบํารุงทางรถไฟ กลุ่มการกําจัดนํ้าเสีย กลุ่มก่อสร้างทางขึ้นลงเครื่องบิน 
และกลุ่มก่อสร้างโรงไฟฟ้า โดยผลการศึกษาสรุปว่าการจัดทํากลไกท่ีมีประสิทธิภาพในการตรวจจับและป้องกัน
การคอร์รัปช่ัน สามารถเป็นไปได้ ถ้าหากมีการรวบรวมของข้อมูลที่เก่ียวกับการประมูล ข้อเสนอที่ถูกย่ืน 
รายละเอียดโครงการ ผู้ชนะการประมูล พร้อมทั้งนําข้อมูลเหล่าน้ันมาเก็บและจัดเรียงเพ่ือนํามาใช้ในการ
ควบคุม การสอบสวนและการวิเคราะห์ การขาดซึ่งข้อมูลที่เก่ียวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐเป็นปัญหาใหญ่
ในหลาย ๆ ประเทศ ดังน้ันการพัฒนาตัวช้ีวัดที่บ่งบอกถึงสัญญาณอันตรายและการประเมินผลการดําเนินงาน
จึงเป็นสิ่งจําเป็น ในส่วนของภาพรวมและระดับสัญญาของกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างจําเป็นจะต้องมีข้อมูลและ
สถิติการจัดซื้อจัดจ้างที่น่าเช่ือถือ 

6. การประเมินระบบการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย 

คํานิยาม ระบบการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ 

การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ คือ กระบวนการที่ให้ได้มาซึ่งผลิตภัณฑ์ บริการ และงาน โดยมีเป้าหมาย
เพ่ือให้ได้สัญญาจัดซื้อจัดจ้างโดยมีผลประโยชน์ทางการเงินระหว่างผู้ซื้อภาครัฐ (หน่วยงานคู่สัญญา) และ
ผู้ประกอบการธุรกิจ (บริษัท) ซึ่งดําเนินการภายใต้กระบวนการท่ีส่งเสริมให้มีการแข่งขันที่กําหนดโดย
กฎระเบียบและนโยบายที่ถูกออกแบบมาอย่างดี วัตถุประสงค์หลักของระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่ดี คือ 
การใช้เงินของภาครัฐ (ภาษีของประชาชน) เพ่ือให้ได้มาซึ่งผลิตภัณฑ์หรือบริการอย่างมีประสิทธิภาพและคุ้มค่า
กับเงินที่ใช้ไป ควบคู่กับการดําเนินการตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) เช่น 
ความโปร่งใส ความเป็นกลาง  ความยุติธรรมกับทุกฝ่าย และไม่มีการคอรัปช่ันและฉ้อฉล โดยกรอบกฎหมาย
และระเบียบปฏิบัติที่เก่ียวข้องจะเป็นกลไกในการกําหนดเง่ือนไขการดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐอย่างเป็นระบบ 
ซึ่งจะส่งผลให้สามารถคาดหวังในผลการดําเนินงานได้ และก่อให้เกิดประสิทธิภาพในส่วนที่เก่ียวข้องได้ หรือ
กล่าวอีกนัยหน่ึงโดยหลักการของระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ อาจหมายถึงระบบที่ครอบคลุมส่วนประกอบ
ทุกอย่างที่เก่ียวข้องกัน ซึ่งส่งผลให้ได้มาซึ่งผลลัพธ์ ประสิทธิภาพและความคุ้มค่าในหน่วยงานที่ดําเนินการ
จัดซื้อจัดจ้าง ดังน้ัน การวิเคราะห์ระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐจะต้องครอบคลุมในหลายมิติและการเช่ือมโยง
ระหว่างกลไกต่าง ๆ รวมทั้งผลกระทบต่อการปฏิบัติงานในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

เพ่ือให้การประเมินระบบการจัดซื้อจัดจ้างในระดับประเทศในโครงการฯ น้ี สําเร็จภายใต้เง่ือนไข
ของระยะเวลาในโครงการฯ จึงจําเป็นที่จะต้องกําหนดขอบเขตการศึกษาเฉพาะขอบเขตที่มีส่วนเก่ียวข้อง
โดยตรงกับระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย และไม่พิจารณาประเด็นที่ไม่เก่ียวข้องโดยตรงกับ
กระบวนการทํางานในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย โดยขอบเขตการศึกษาท่ีว่านั้น คือ กรอบเสาหลัก 
4 ด้าน (Four Pillars) ที่อ้างอิงจากธนาคารโลกและองค์กรเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) 
ซึ่งเป็นหลักการพื้นฐานของระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ  ซึ่งแนวทางในการประเมินระบบการจัดซื้อจัดจ้าง
ที่จะนํามาประเมินระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทยของประเทศไทยนั้นจะเป็นแบบเดียวกับที่ 
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OECD/SIGMA ใช้ในการประเมินระบบการจัดซื้อจัดจ้างของประเทศท่ีเป็นสมาชิกของสหภาพยุโรป และเป็น
แนวทางเดียวกันกับธนาคารโลกที่ใช้ในการจัดทํารายงานการประเมินระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของ
ประเทศต่าง ๆ โดยได้มีการนําแนวทางดังกล่าวมาประยุกต์ใช้กับประเทศไทยในโครงการนําร่องระหว่างรัฐบาลไทย
และธนาคารโลกในปี ค.ศ. 2005 รวมท้ัง การใช้ระบบเปรียบเทียบข้อมูลพ้ืนฐานของตัวช้ีวัด (Baseline 
Indicator System) ซึ่งเป็นเคร่ืองมือการประเมินที่พัฒนาขึ้นจากการประชุมเพ่ือเสริมสร้างความเข้มแข็งใน
ระบบการจัดซื้อจัดจ้างร่วมกันระหว่างOECD และธนาคารโลกในปี ค.ศ.2004 

เสาหลักที่ 1 กรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติที่เก่ียวข้อง 

ประเทศส่วนใหญ่ทั่วโลกจะมีกรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติที่เก่ียวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
แต่จะมีรายละเอียดมากหรือน้อยก็จะขึ้นกับประเทศน้ัน ๆ โดยรูปแบบต่าง ๆ ของกฎหมายระหว่างประเทศ
ที่ว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐมีการจัดทําขึ้นและได้มีการนําไปประยุกต์ใช้ อาทิ ในรูปแบบของพันธกรณี 
เช่น ประเทศในกลุ่มสหภาพยุโรปและประเทศที่ให้ความเห็นชอบข้อตกลงการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐขององค์กร
การค้าโลก เป็นต้น หรือในรูปแบบสมัครใจ เช่น การนําเอาร่างกฎหมายต้นแบบว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
(The UNCITRAL Model Law on public procurement, UML) ไปประยุกต์ใช้ โดยรูปแบบของกฎหมายเหล่าน้ี
จะมีความแตกต่างเชิงนโยบาย เป้าประสงค์ และลําดับความสําคัญอยู่บ้าง แต่แนวคิดหลัก ๆ จะคล้ายคลึงกัน
โดยมีเป้าประสงค์หลักในการผลักดันให้กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐปราศจากการทุจริตและคอร์รัปช่ัน 
และนําไปสู่การสร้างประสิทธิภาพและความคุ้มค่าสูงสุดของการให้บริการสาธารณะ ควบคู่กับการสร้าง
กระบวนการทํางานที่เป็นธรรม เป็นกลาง โปร่งใส และเหมาะสม ดังน้ัน กรอบกฎหมายของการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐมิได้มีวัตถุประสงค์เพียงเพ่ือกําจัดการคอร์รัปช่ันและโกงเท่าน้ัน แต่จะสนับสนุนให้เกิดการทํางานที่มี
ประสิทธิภาพและมีความรับผิดชอบต่อหน้าที่ อย่างไรก็ตาม กรอบกฎหมายที่ถูกออกแบบมาอย่างดีประกอบกับ
ทรัพยากรในการดําเนินงานที่เพียงพอและความมีประสิทธิภาพของหน่วยงาน รวมท้ังการกําหนดนโยบาย 
สนับสนุน ติดตาม และควบคุมการกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ควบคู่กับการกําหนดกลไกในการประเมิน
ปัจจัยเสี่ยงต่อการคอร์รัปช่ันต่าง ๆ จะทําให้สามารถป้องกันและตรวจสอบความผิดปกติในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง 
กรอบกฎหมายที่มีประสิทธิภาพจะก่อให้เกิดผลสองทางไปพร้อม ๆ กัน ได้แก่ 1) การส่งเสริมให้เกิดประสิทธิภาพ
ในกระบวนการ และ 2) การป้องกัน การกําจัดการโกง และการคอร์รัปช่ันในกระบวนการ ความท้าทายของการ
ดําเนินการทั้งสองด้าน คือ การสร้างจุดสมดุลของการกําหนดนโยบายและกฎ ระเบียบ ซึ่งมีเป้าหมายในการ
ส่งเสริมประสิทธิภาพและความคุ้มค่ากับการป้องกันและกําจัดความผิดปกติในกระบวนการของการจัดซื้อจัด
จ้างภาครัฐ ซึ่งเป็นปัญหาในการกําหนดนโยบายที่ฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องเผชิญในการเลือกแนวนโยบายที่สร้าง
จุดสมดุลไม่ก่อให้เกิดการขัดแย้งกันของเป้าหมายในการปฏิบัติงานและหลีกเลี่ยงการล้มเหลวของแนวนโยบาย
ทั้งสองด้าน (หมายถึง การได้มาซึ่งผลิตภัณฑ์หรือบริการที่ไม่คุ้มค่าในขณะที่กระบวนการที่ได้มาซึ่งผลิตภัณฑ์
หรือบริการดังกล่าวมีความผิดปกติเป็นอย่างมากโดยเฉพาะในประเด็นด้านจริยธรรมการดําเนินงาน)  ดังน้ัน 
สภาวะที่ยากในการตัดสินใจต่อการกําหนดนโยบายคือไม่รู้ว่าจุดสมดุลอยู่ที่ใดน้ัน เสมือนการกําหนดทางเลือก
ระหว่างผลการดําเนินงาน กับ การดําเนินงานตามกฎระเบียบ หรือในอีกมุมหน่ึงคือการเลือกระหว่างการ
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มุ่งเน้นผลลัพธ์กับการลดความเสี่ยงของกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง ซึ่งลําดับความสําคัญของมิติต่าง ๆ จะ
เปลี่ยนแปลงไปตามประเทศและสภาพแวดล้อมของประเทศน้ัน ๆ 

กรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติที่เก่ียวข้องของประเทศไทย 

กรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติที่เก่ียวกับกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างของประเทศไทยในปัจจุบัน
ไม่ได้ถูกออกแบบในลักษณะเดียวกับรูปแบบกฎหมายการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐในต่างประเทศที่ได้กล่าวมาแล้ว 
แต่มีส่วนคล้ายคลึงกับแนวทางการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่ดีซึ่งเป็นที่นิยมปฏิบัติในต่างประเทศ ที่จัดทําโดย
สถาบันการเงินนานาชาติ ในช่วงต้นทศวรรษ 1990 อาทิ แนวทางการจัดจ้างที่ปรึกษา เป็นต้น นอกจากน้ีแล้ว 
ลักษณะเด่นอันหน่ึงของระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย คือ กระบวนการดําเนินงานเป็นไปตาม
ระเบียบปฏิบัติ (ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี) ซึ่งต่างจากหลาย ๆ ประเทศที่นิยมจะมีกฎหมายเฉพาะสําหรับ
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง 

คุณสมบัติและข้อสังเกตที่สําคัญของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 มีดังนี้ 

1.  ระเบียบปฏิบัติที่เก่ียวข้องกับการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐของไทยขาดประสิทธิภาพและ
การบูรณาการ รวมทั้งรูปแบบการดําเนินงานไม่เป็นไปตามแนวทางอนุสัญญาฯ ระหว่างประเทศ 

ระเบียบปฏิบัติที่เก่ียวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของไทยในปัจจุบันมีจุดเริ่มต้นจาก
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ซึ่งต่อมาได้มีการแก้ไขอยู่หลายคร้ัง โดยระเบียบฉบับน้ี
จะครอบคลุมเฉพาะหน่วยงานของรัฐเท่าน้ัน ต่อมาได้มีการจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและกําหนดให้ใช้
ระเบียบการจัดซื้อจัดจ้างเช่นเดียวกันกับหน่วยงานของรัฐ ในขณะที่รัฐวิสาหกิจสามารถกําหนดระเบียบการ
จัดซื้อจัดจ้างตามความต้องการองค์กรได้ ต่อมาในปี พ.ศ. 2549 กรมบัญชีกลางได้นําเอาระบบการจัดซื้อจัดจ้าง
ทางอิเล็กทรอนิกส์มาใช้ และได้ออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ 
พ.ศ. 2549 โดยระเบียบฉบับน้ีกําหนดให้ การจัดซื้อจัดจ้างที่มีมูลค่ามากกว่า 2 ล้านบาทข้ึนไปของหน่วยงาน
ภาครัฐ องค์กรปกครองท้องถิ่น องค์การมหาชน จะต้องใช้วิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auction)  และในส่วน
ของรัฐวิสาหกิจ กําหนดให้ใช้วิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์เมื่อมูลค่าการจัดซื้อจัดจ้างมากกว่า 10 ล้านบาท อย่างไรก็
ดี คณะกรรมการของแต่ละรัฐวิสาหกิจสามารถให้ใช้วิธีการจัดซื้อจัดจ้างแบบอื่นได้หากพิจารณาแล้วมีความ
เหมาะสม อาทิ วิธีการจัดซื้อกรณีพิเศษและวิธีพิเศษ 

ข้อสังเกตในลําดับแรก ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี (Government Regulation) น้ัน อาจจะมี
ความยืดหยุ่นกว่ากฎระเบียบที่เป็นกฎหมาย (พระราชบัญญัติ) ในเรื่องของการปรับเปลี่ยนหรือแก้ไข แต่จะมี
ปัญหาในด้านการบังคับใช้และความแน่นอนทางกฎหมาย (Legal certainty) เมื่อเกิดปัญหาขึ้น ใน
ขณะเดียวกันสามารถยกเว้นการปฏิบัติตามระเบียบโดยอาศัยมติคณะรัฐมนตรีได้ซึ่งการกระทําในลักษณะ
ดังกล่าวจัดเป็นความเสี่ยงที่สําคัญในด้านจริยธรรมการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ในกรณีของรัฐวิสาหกิจก็
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เช่นเดียวกันคือคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจสามารถมีมติละเว้นการปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีที่
เก่ียวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้างได้ ในประเด็นของการบังคับใช้หากเป็นกฎหมาย (พระราชบัญญัติ) แนวนโยบาย
และระเบียบปฏิบัติว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐจะได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา นําไปสู่การบังคับใช้และ
ตรวจสอบจากหลายส่วนทําให้ระดับของการบังคับใช้จะมีความเข้มข้นกว่าการเป็นระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
โดยเฉพาะในด้านของ 1) ขอบเขตอํานาจการบังคับใช้ที่ครอบคลุมนิติบุคคลและประชาชนทั่วไป 2) การมีส่วนร่วม
ที่จะส่งผลต่อการปิดก้ันการเข้าร่วมการเข้าประมูลในปัจจุบัน 3) ไม่สามารถละเว้นการปฏิบัติตามกฎหมายได้ 
(พ.ร.บ) ส่งผลให้เกิดการสร้างความรับผิดชอบต่อหน้าที่ (Accountability) และประสิทธิภาพในการกําหนด
นโยบายเชิงเศรษฐกิจและสังคมตลอดจนวิธีปฏิบัติของฝ่ายบริหาร (รัฐบาล) 

ความแน่นนอนทางกฎหมาย (Legal Certainty) หมายถึง การกระทําใด ๆ ของหน่วยงานที่ต้องการ
การจัดซื้อจัดจ้าง เจ้าหน้าที่ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง และผู้ประกอบการเอกชน จะได้รับการคุ้มครองตามกฎหมาย 
สําหรับหน่วยงานที่ต้องการการจัดซื้อจัดจ้าง กฎหมายจะคุ้มครองจากภาคการเมืองรวมทั้งรูปแบบต่าง ๆ ของ
การแทรกแซงและการครอบงํา การจัดการผลประโยชน์ทับซ้อน และสนับสนุนให้จัดการกระบวนการจัดซื้อ
จัดจ้างอย่างมืออาชีพทั้งในด้านวัตถุประสงค์และจริยธรรมในการดําเนินการ ในขณะที่ผู้ประกอบการเอกชน
ควรได้รับการคุ้มครองให้ได้รับความเป็นธรรมจากกระบวนการ รวมทั้งมีกลไกการร้องเรียนและกระบวนการ
จัดซื้อจัดจ้างที่ชัดเจน 

ข้อสังเกตในลําดับที่สอง ในปัจจุบันระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีมีขอบเขตการบังคับใช้ แตกต่าง
จากกฎหมายในต่างประเทศที่ว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้าง เช่น ข้อตกลงที่ว่าด้วนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของ
องค์การการค้าโลก  โดยจะไม่ครอบคลุมทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและรัฐวิสาหกิจ ซึ่งในกรณีขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะใช้ระเบียบเดียวกับคําสั่งของกระทรวงมหาดไทย ในขณะที่รัฐวิสาหกิจมีสิทธิในการ
กําหนดระเบียบการจัดซื้อจัดจ้างขององค์กรขึ้นเองได้ 

2. ระเบียบการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทยเป็นการผสมผสานระหว่างแนวนโยบาย
กฎระเบียบและแนวทางการดําเนินการ 

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ได้กําหนดรายละเอียดของ
กฎระเบียบในการปฏิบัติงานการจัดซื้อจัดจ้างทั้งหมด รวมทั้งการบริหารสัญญาภายใต้แนวทางการทํางานที่มุ่งเน้น
การเปิดเผยข้อมูลและการส่งเสริมให้เกิดการแข่งขันอย่างเป็นธรรม โดยระเบียบได้กําหนดรูปแบบการจัดซื้อจัดจ้าง
ทั้งในส่วนที่เปิดให้มีการแข่งขันและแบบไม่มกีารแข่งขันรวมทั้งมีการแบ่งแยกรูปแบบการจัดซื้อจัดจ้างอย่างชัดเจน 
วิธีการว่าจ้างเพ่ือดําเนินการและงานที่ปรึกษาก็ได้ถูกกําหนดไว้ในระเบียบฉบับน้ีในส่วนที่ 2 ที่ว่าด้วยการจัดซื้อ
จัดจ้าง ซึ่งจะรวมทั้ง การจัดซื้อครุภัณฑ์ และการบริหาร รวมทั้งการว่าจ้างที่ปรึกษาเพ่ือให้บริการ (ศึกษา) 
ออกแบบ และควบคุมงาน แต่จะไม่ครอบคลุมงานให้บริการแบบครบวงจรซึ่งเป็นที่ต้องการในงานภาครัฐ 
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วิธีการหลักภายใต้ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 คือ วิธีการประกวด
ราคา (Open Tendering) วิธีการเสนอราคาโดยขอใบเสนอราคา (Request for Quotation) วิธีพิเศษ 
(Special Method) และ วิธีกรณีพิเศษ (Special Case Method)  โดยวิธีการเหล่าน้ีจะถูกกําหนดโดยมูลค่า 
และ/หรือเหตุผลประกอบการจัดซื้อจัดจ้างและวิธีการเฉพาะในการอนุมัติให้ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างของแต่ละวิธี 
รวมท้ังการยกเว้นระเบียบโดยอาศัยอํานาจคณะรัฐมนตรี ตัวอย่างเช่น การเปิดประมูลจะใช้เมื่อมีมูลค่าการ
จัดซื้อมากกว่า 2 ล้านบาท การเผยแพร่เอกสารที่เก่ียวข้องกับการประมูลจะถูกกําหนดไว้ในระเบียบอย่างชัดเจน 
ซึ่งในปัจจุบันวิธีการประกวดราคาจะดําเนินการในรูปแบบการจัดซื้อจัดจ้างทางอิเล็กทรอนิกส์ ที่ดําเนินการโดย
กรมบัญชีกลาง 

จากข้อมูล 6 เดือนแรกของปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 ของกรมบัญชีกลาง แสดงให้เห็นว่า
การจัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auction) เป็นวิธีการหลักในการจัดซื้อจัดจ้างซึ่งมีมูลค่า
โดยรวมร้อยละ 62 ของมูลค่าการจัดซื้อจัดจ้างทั้งหมด โดยได้ดําเนินการประมูลแบบอิเล็กทรอนิกส์ 23,029 
ครั้ง วิธีการเสนอราคาโดยขอใบเสนอราคาและการเปิดประมูลตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ 
พ.ศ. 2535 มีมูลค่าโดยรวมน้อยกว่าร้อยละ 20 ของมูลค่าการจัดซื้อจัดจ้างทั้งหมด วิธีการเจรจาโดยตรงเป็นวิธี
ที่มีมูลค่าโดยรวมน้อยมากแต่จํานวนครั้งในการดําเนินการมีมาก โดยสัญญาที่มาจากวิธีการเจรจาโดยตรงมี
จํานวนมากถึง 600,000 สัญญา และมีเพียง 580 ข้อเสนอที่เป็นการย่ืนข้อเสนอของที่ปรึกษาในช่วงระยะเวลาน้ี 
แต่ที่น่าสนใจคือ จํานวนของวิธีการพิเศษและวิธีกรณีพิเศษมีมากถึง 33,000 สัญญา (ซึ่งมากกว่าการจัดซื้อจัดจ้าง
ด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์) ซึ่งเป็นการย่ืนข้อเสนอจากผู้ประกอบการต่างประเทศเพียงร้อยละ 15  ส่วนการ
ยกเว้นการปฏิบัติตามระเบียบยังคงเป็นอํานาจของคณะรัฐมนตรีและคณะกรรมการของแต่ละรัฐวิสาหกิจ  
นอกจากน้ี ยังพบว่าวิธีการพิเศษมักจะถูกใช้เมื่อปีงบประมาณใกล้สิ้นสุดซึ่งแสดงให้เห็นถึงปัญหาในการวางแผนงาน
ในการดําเนินการจัดซื้อจัดจ้าง 

ระเบียบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทยน้ันจะมุ่งเน้นที่กระบวนการ มีการกําหนด
ขั้นตอนอย่างชัดเจนในขณะที่ผลลัพธ์ของการจัดซื้อจัดจ้างจะไม่ได้กล่าวถึงมากนัก ตามท่ีได้กล่าวมาแล้วว่า
ระเบียบการจัดซื้อจัดจ้างของประเทศไทยจะคล้ายคลึงกับนานาชาติในช่วงต้นของทศวรรษ ค.ศ. 1990 (พ.ศ. 
2533 - 2538) ทําให้ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน ยังขาดใน
ประเด็นใหม่ ๆ ที่ถูกนําเข้าไปเป็นส่วนหน่ึงของการจัดซื้อภาครัฐในปัจจุบันของประเทศต่าง ๆ อาทิ ประเด็น
ด้านสิ่งแวดล้อม และประเด็นนโยบายประชาสังคม เป็นต้น แนวทางของระเบียบการจัดซื้อจัดจ้างของไทยยังไม่
ระบุถึงรูปแบบการจัดซื้อจัดจ้างสมัยใหม่ อาทิ ข้อตกลงแนวทางการจัดซื้อ (Framework Agreement) 
ข้อตกลงจัดซื้อโดยส่วนกลาง (Centralised purchasing arrangement)21 นวัตกรรมการจัดซื้อจัดจ้าง และ
ขั้นตอนแนวทางการจัดซื้อจัดจ้างสมัยใหม่ต่าง ๆ วิธีการจัดซื้อจัดจ้างทั้งหมดที่ดําเนินการอยู่ในปัจจุบันมักเน้นที่
การจัดซื้อจัดจ้างผลิตภัณฑ์หรือบริการที่มีราคาตํ่าสุดโดยยังไม่ได้ให้ความสนใจกับการพิจารณาถึงคุณภาพและ
ค่าใช้จ่ายตลอดอายุผลิตภัณฑ์หรือบริการเท่าที่ควร ดังน้ันการที่ระบบการจัดซื้อจัดจ้างของไทยให้ความสําคัญ
                                                            
21 OECD/SIGMA Paper 47, Centralised Purchasing Systems in the European Union  
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ต่อราคาที่ถูกที่สุด จะทําให้ผู้ประกอบการที่มีผลิตภัณฑ์หรือบริการท่ีมีคุณภาพขาดความสนใจที่จะเข้าร่วมใน
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ  

3. การประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auction) มีความก้าวหน้าในประเด็นด้านเทคนิค
แต่ขาดมิติในประเด็นด้านยุทธศาสตร์และประสิทธิภาพการดําเนินการจากระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ
ของประเทศไทย 

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549  
(e-Auction)  เริ่มดําเนินการเมื่อปี พ.ศ. 2549 และจะต้องนําไปใช้กับการจัดซื้อจัดจ้างที่มีมูลค่าเกินกว่า 2 ล้าน
บาท เป็นที่น่าสนใจว่าการจัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธี e-Auction เป็นวิธีที่หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยรวมทั้ง
รัฐวิสาหกิจ (กรณีการจัดซื้อจัดจ้างที่มีมูลค่ามากกว่า 10 ล้านบาทข้ึนไป) จะต้องปฏิบัติตามระเบียบฯ ดังกล่าว 
ซึ่งจะเห็นได้ว่าระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์น้ีจะครอบคลุมการ
ดําเนินงานการจัดซื้อจัดจ้างของภาครัฐทั้งหมด ดังน้ัน จึงเป็นสิ่งที่น่าสนใจท่ีจะเปรียบเทียบระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 กับ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่า
ด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ทั้งในส่วนที่มีความทับซ้อนกันและในส่วนที่มีการขัดแย้งกัน ในเบ้ืองต้นพบว่ามีการ
จัดต้ังคณะกรรมการท่ีเก่ียวข้องกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 ขึ้นมา 2 ชุด ซึ่งจะเป็นประเด็นที่
อธิบายในส่วนต่อไป 

จากการวิเคราะห์ของธนาคารโลก22 พบว่าระบบการประมูลด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์              
(e-Auction) จะมีทั้งจุดอ่อนและจุดแข็ง โดยในส่วนของจุดแข็งของระบบ e-Auction พบว่า จะช่วยให้เกิด
มาตรฐานการดําเนินการในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง สนับสนุนการแข่งขัน และความชัดเจนในการกําหนด
คุณสมบัติผลิตภัณฑ์หรือบริการ รวมทั้งสามารถลดค่าใช้จ่ายในการจัดซื้อจัดจ้าง (มูลค่าสัญญา) ได้ประมาณ
ร้อยละ 6-8 เมื่อเปรียบเทียบกับยอดงบประมาณอ้างอิงที่ต้ังด้วยราคากลางไว้สําหรับการประกวดราคา อย่างไรก็ดี 
มีผลการศึกษาในลักษณะที่คล้ายกันแย้งว่าจะช่วยลดค่าใช้จ่ายลงได้แต่มากนัก ในด้านจุดอ่อนของระบบ             
e-Auction พบว่ากระบวนการเตรียมเอกสารและเข้าร่วมในระบบ e-Auction จะใช้เวลามาก เน่ืองจาก 
เอกสารมีความซับซ้อน รวมท้ังประเด็นที่เก่ียวข้องกับสัญญาที่มีความซับซ้อนและการมุ่งเน้นเพ่ือให้ได้มาซึ่ง
ราคาประมูลที่ตํ่าที่สุด ในกระบวนการ e-Auction จะเปิดโอกาสให้ผู้ที่สนใจเข้าร่วมประมูลได้ทบทวนและ
วิจารณ์เอกสารขอบเขตการดําเนินงาน (Term of Reference: TOR) ซึ่งโดยหลักการน้ันนับเป็นสิ่งที่ดีมีความ
โปร่งใสและจริยธรรมในการดําเนินงาน แต่การเปิดโอกาสให้ผู้ที่สนใจเข้าร่วมประมูลได้ทบทวนและวิจารณ์น้ัน
ทําให้กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างโดยรวมยาวนานขึ้น รวมทั้งยังเปิดโอกาสให้ผู้ประกอบการมีระยะเวลาในการ
ประสานงานและเตรียมเอกสารเพ่ือการฮ้ัวประมูลได้ ซึ่งทําให้เกิดความสงสัยต่อความสามารถของระบบ e-Auction 
ในการส่งเสริมจริยธรรมในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง อาทิ การป้องการกันฮ้ัวประมูล เป็นต้น จากการจัดทํา

                                                            
22 Issue Note on E-auctions system in Thailand, the World Bank, 
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แบบประเมินความคิดเห็นโดย UNDP (ดูรายละเอียดในบทที่ 7) น้ันจะช่วยยืนยันข้อสงสัยต่อศักยภาพของ
ระบบ e-Auction ที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน 

ในประเทศไทยระบบ e-Auction จะถูกพิจารณาว่าเป็นกระบวนการที่อิสระและแยกออกมาจาก
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างอื่น ๆ และถูกนํามาใช้เป็นกลไกหลักในการจัดซื้อจัดจ้างผลิตภัณฑ์และการบริการ 
ในต่างประเทศระบบ e-Auction จะถูกพิจารณาว่าเป็นกลไกเสริม ที่นิยมใช้ร่วมกับวิธีการย่ืนประมูล หรือ ถูกใช้
ภายใต้ข้อตกลงการจัดซื้อจัดจ้าง (Framework Agreement) แต่ในขณะเดียวกันระบบ e-Auction ก็สามารถ
ถูกใช้โดยอิสระจากวิธีการอ่ืน ๆ ได้เช่นกัน23  ในต่างประเทศ ระบบ e-Auction จะถือว่าเป็นกระบวนการที่
ทําซ้ํา ๆ ซึ่งจะนํามาดําเนินการภายหลังได้มีการประเมินในด้านเทคนิคของข้อเสนอรวมถึงข้อสรุปในการกําหนด
แนวทางคัดเลือกผู้ชนะการประมูลและคะแนนของปัจจัยในการพิจารณาผู้ชนะอย่างชัดเจน ในบางประเทศ
ระบบ e-Auction จะถูกห้ามใช้ในกรณีที่ผลิตภัณฑ์หรือบริการนั้นเก่ียวข้องกับความสามารถเฉพาะทาง 
(Intellectual)24 อาทิ อุปกรณ์ที่ซับซ้อน หรือ การบริการเฉพาะทางรวมทั้งสัญญาว่าจ้างมูลค่าสูง โดยระบบ   
e-Auction จะเหมาะสมกับผลิตภัณฑ์หรือบริการที่ไม่ซับซ้อนและมีมาตรฐานที่ชัดเจน ซึ่งค่าใช้จ่ายตลอดวงจรชีวิต
ของผลิตภัณฑ์หรือบริการ รวมทั้งประสิทธิภาพการใช้พลังงานจะไม่ถูกพิจารณาหากใช้ระบบ e-Auction ในการจัดหา 

เป็นที่เข้าใจได้ว่ารัฐบาลไทยต้องการที่จะเพ่ิมความโปร่งใส ปรับปรุงศักยภาพในการติดดาม และ
ลดค่าใช้จ่ายในการดําเนินการการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ตลอดจนกําจัดการแทรกแซงกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง
ตลอดกระบวนการเพ่ือเสริมสร้างจริยธรรมในกระบวนการให้ดีขึ้น โดยจากพยายามที่จะลดระบบอุปถัมภ์และ
การเล่นพรรคพวกในส่วนราชการที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างน้ัน ความผิดปกติในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างก็
ยังคงอยู่ ทําให้เกิดคําถามที่เก่ียวกับประสิทธิภาพชองระบบ e-Auction ในประเด็นของความคุ้มค่าของ
ผลิตภัณฑ์หรือบริการที่ได้มาและเป็นไปตามลําดับความสําคัญของแผนยุทธศาสตร์หรือไม่ 

4. ระบบราคากลางช่วยเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดซื้อจัดจ้างหรือไม่ 

คุณลักษณะหน่ึงของระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทยคือการบังคับให้มีการ
กําหนดราคากลางและประกาศให้ผู้สนใจเข้าร่วมประมูลรับรู้ โดยราคากลางที่ใช้มิได้เป็นเพียงแนวทางในการ
เสนอราคาหากแต่ในทางปฏิบัติราคากลางกลายเป็นเพดานราคาที่ผู้เข้าร่วม e-Auction จะเสนอราคาไม่ให้เกิน
กว่าราคากลางที่ประกาศไว้ และที่น่าสนใจคือหากราคาสุดท้ายที่ได้จากe-Auction ตํ่ากว่าราคากลางเกินกว่า
ร้อยละ 15 หน่วยงานที่ดําเนินการ e-Auction ดังกล่าวจะต้องจัดทํารายงานเพ่ืออธิบายเหตุผลของการที่ราคา
ที่ได้จาก e-Auction ตํ่ากว่าราคากลางเกินกว่าร้อยละ 15 ต่อคณะกรรมการการควบคุมและตรวจสอบ โดย
กลไกระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทยจะทําให้ราคาของการประมูลมีความใกล้เคียงกับ
งบประมาณที่ได้กําหนดไว้เช่นเดียวกับการดําเนินการอย่างมีจริยธรรมในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ  
นอกจากน้ันแล้วระเบียบที่เก่ียวข้องกับการนําเอาระบบราคากลางมาใช้ในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐได้ถูกกําหนดขึ้น
                                                            
23 UNCITRAL Model Law on Public Procurement (2011) Chapter VI Electronic Reverse Auctions  
24 European Directive on public procurement 2014/24/EU. Art 35, Use of e-auctions  
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โดยคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ25 ที่ให้หน่วยงานที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างต้องทํา
ราคากลางและประกาศราคากลางให้กับสาธารณะรับทราบเมื่อเปรียบเทียบกับรูปแบบกลไกการจัดซื้อจัดจ้าง
ในรูปแบบราคากลางของประเทศไทยกับต่างประเทศจะพบว่าระบบราคากลางในประเทศไทยจะไม่เหมือนใคร 
เน่ืองจากหากพิจารณาหลักการของการเปิดประมูลเพ่ือให้มีการแข่งขันในการย่ืนข้อเสนอและนํามาสู่ราคาที่
ชนะการประมูลที่ดํ่าที่สุดตามกลไกราคาตลาดในขณะนั้น ในขณะที่รูปแบบการใช้ราคากลางของประเทศไทย
เสี่ยงที่จะทําให้ราคากลางกลายเป็น “ระดับราคาที่ยอมรับได้” และขาดการเช่ือมโยงกับกลไกราคาของตลาด 
ระบบการใช้ราคากลางของประเทศไทยจะแสดงให้เห็นถึงการให้ความสําคัญต่อราคาประมูลที่ถูกที่สุด แต่ไม่ได้
สนใจว่าจะราคาของการประมูลสอดคล้องกับราคาตลาดหรือไม่ หรือไม่พยายามที่จะลดความผิดปกติใน
กระบวนการลงให้น้อยที่สุด หรือไม่ประเมินสภาพการแข่งขันในตลาดของผลิตภัณฑ์หรือบริการว่ามีผลกระทบ
ต่อการประมูลหรือไม่  ถ้าการกําหนดราคากลางไม่ถูกต้อง (ประเมินตํ่าไป) ก็จะทําให้ขาดความสนใจจาก
ผู้ประกอบการในการเข้าร่วมประมูล ถ้าหากราคากลางสูงกว่าราคาตลาด ผู้ย่ืนประมูลจะใช้ส่วนต่างดังกล่าวใน
การเพ่ิมกําไร ในความเป็นจริงแล้วระบบราคากลางอาจจะก่อให้เกิดความเสี่ยงในด้านจริยธรรม โดยเป็นการ
กําหนดราคาที่ชนะประมูลไว้ล่วงหน้า ไม่ว่าจะเจตนาหรือไม่ก็ตาม จากผลการศึกษาในสหภาพยุโรป26 ซึ่ง
พยายามศึกษาราคามาตรฐานต่อหน่วยว่าสามารถที่จะเป็นเคร่ืองมือเด่ียว ๆ และ/หรือเป็นสัญญาณในการ
ป้องกันหรือตรวจจับการคอร์รัปช่ันได้  โดยได้นําเอาข้อมูลของกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างมาคํานวณหาราคา
กลางที่ควรจะเป็นอ้างอิงกับทฤษฎีที่เก่ียวข้อง ซึ่งได้ข้อสรุปจากผลการศึกษาดังกล่าวสรุปว่าหากวิเคราะห์
ในทางทฤษฎีอย่างเดียว กลไกราคากลางมีความเป็นไปได้ที่จะช่วยแก้ไขปัญหาคอร์รัปช่ันได้ แต่หากมองในมุม
ด้านการปฏิบัติงานข้อจํากัดของกลไกราคากลางคือการขาดข้อมูลรวมทั้งคุณภาพของข้อมูลทําให้การประเมิน
ราคากลางหรือราคามาตรฐานขาดความน่าเช่ือถือ นอกจากน้ีแล้วในการศึกษานี้ไม่ได้มีการวิเคราะห์เพ่ือพิสูจน์
ว่ามีความสัมพันธ์ระหว่างราคามาตรฐานต่อหน่วยกับการคอร์รัปช่ันนอกจากนั้นแล้วในทางปฏิบัติแนวทางการ
ทํางานของโครงการต่าง ๆ ของการจัดซื้อจัดจ้างจะมีได้หลายรูปแบบรวมทั้งมีรายละเอียดปลีกย่อยมากมายการ
ที่จะจัดทําราคากลางหรือราคามาตรฐานต่อหน่วยให้มีความถูกต้องจึงเป็นการยากมาก 

การอ้างอิงข้อมูลจากราคาตลาดและการศึกษาข้อมูลในช่วงการเตรียมการก่อนที่จะเริ่ม
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างนับว่าเป็นสิ่งที่ดีเพ่ือที่จะให้ได้มาซึ่งการประมาณราคาของผลิตภัณฑ์หรือบริการที่
น่าเช่ือถือ การประมาณค่ามูลค่าของสัญญา (ราคากลาง) เป็นข้อมูลที่สําคัญสําหรับผู้ประกอบการในการ
ตัดสินใจงานประมูลที่ว่าน้ีมีความน่าสนใจที่จะเข้าร่วมประมูลหรือไม่ ดังน้ันการเปิดเผยราคากลางในฐานะ
ข้อมูลช้ีนําที่ช่วยผู้ประกอบการเข้าใจงานประมูลน้ัน ๆ ได้ดีขึ้น อย่างไรก็ดีการจัดทําราคากลางในส่วนของ
รายละเอียด หน่วยงานที่ดําเนินการจัดการประมูลควรเป็นผู้ตัดสินใจว่าข้อมูลราคากลางที่แนบไปกับเอกสาร

                                                            
25 Organic Act on Counter Corruption B.E. 2542 (1999); Art 103/7 
26 Identifying and Reducing Corruption in Public Procurement in the EU, Development of a methodology to 
estimate the direct costs of corruption and other elements for an EU-evaluation mechanism in the area of 
anti-corruption. 30 June 2013 
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เชิญเข้าร่วมประมูลควรมีรายละเอียดมากน้อยเพียงใด ทั้งน้ีการจัดทําราคากลางควรคํานึงถึงสภาพการแข่งขัน
ในตลาดของผลิตภัณฑ์หรือบริการ ขอบเขตการดําเนินงาน และลักษณะของงานประมูลน้ัน ๆ ด้วย 

นอกจากน้ีการประเมินค่าใช้จ่ายและงบประมาณเป็นขั้นตอนที่สําคัญในการเตรียมการประมูล
โดยเฉพาะการกําหนดวิธีการจัดซื้อจัดจ้างที่อ้างอิงมูลค่าของการจัดซื้อจัดจ้างเป็นสําคัญ ในทางตรงกันข้ามกับ
การกําหนดเพดานราคาซึ่งเป็นวิธีการที่นิยมใช้กันในหลาย ๆ ประเทศคือ หากข้อเสนอของผู้ย่ืนประมูลมีมูลค่า
สูงกว่างบประมาณมาก หน่วยงานที่ดําเนินการจัดการประมูลควรยกเลิกการประมูล โดยระบุการสงวนสิทธ์ิใน
การยกเลิกการประมูลไว้ในเอกสารเชิญเข้าร่วมประมูล เพ่ือนําเอกสารรวมทั้งข้อกําหนดและการออกแบบมา
ทบทวน เพ่ือทําการปรับปรุงเพ่ือเปิดประมูลใหม่ 

1.  การปรับปรุงระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐในปัจจุบัน 

จากที่ได้กล่าวถึงการที่ในปัจจุบันประเทศไทยขาดกฎหมาย (พระราชบัญญัติ) ว่าด้วยการจัดซื้อ
จัดจ้างภาครัฐน้ัน ขณะที่จัดทํารายงานฉบับน้ีได้มีการริเริ่มผลักดันภายในรัฐบาลเพ่ือให้มีกฎหมายการจัดซือ้จัดจา้ง
ภาครัฐที่ครอบคลุมทุกส่วนงานของภาครัฐและสอดคล้องกับมาตรฐานสากลการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
โดยสภาปฏิรูปแห่งชาติได้แต่งต้ังคณะอนุกรรมการในการร่างกฎหมายว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐและคาดว่า
จะสามารถนําเสนอร่างกฎหมายในช่วงต้นปี พ.ศ. 2558 โดยคณะที่ปรึกษาได้เข้าไปนําเสนอต่อผู้บริหารของ
กรมบัญชีกลางและเจ้าหน้าที่ของสํานักงานมาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ กรมบัญชีกลางเมื่อเดือนมกราคม 
พ.ศ. 2558 ในเรื่องเก่ียวกับรูปแบบกฎหมายการจัดซื้อจัดจ้างตามมาตรฐานสากล เช่น UNCITRAL และ 
ข้อตกลงว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐขององค์การค้าโลก (WTO)  

นอกจากกฎหมายว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐแล้ว กรมบัญชีกลางอยู่ในระหว่างดําเนินการ
พัฒนาระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐด้วยวิธีการอิเล็กทรอนิกส์ (e-Procurement) ใหม่เพ่ือยกระดับการ
ให้บริการ โดยจะสามารถดําเนินงานในระบบอิเล็กทรอนิกส์ในทุกกระบวนงานของการประมูล อาทิ นําเข้า 
(Upload) เอกสารการเชิญชวนเข้าร่วมประมูล โดยเจ้าหน้าที่ภาครัฐที่เก่ียวข้อง และดึงข้อมูล (Download) 
เอกสารการเชิญชวนเข้าร่วมประมูล โดยผู้ประกอบการที่สนใจเข้าร่วมประมูล การประกาศเชิญชวนเข้าร่วม
ประมูล การย่ืนข้อเสนอของผู้เข้าร่วมประมูลและการประเมินข้อเสนอ ซึ่งกิจกรรมท้ังหมดของกระบวนการการ
ประมูลจะสามารถดําเนินการผ่านระบบอิเล็กทรอนิกส์ได้ทุกกิจกรรม เช่นเดียวกันกับระบบ e-Auction รวมทั้ง
บริการใหม่ ๆ ในอนาคต อาทิ ระบบตลาดอิเล็กทรอนิกส์ (e-Market) และ ระบบรายการสินค้าพร้อมสั่ง 
(e-Catalog) เป็นต้น ซึ่งระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ใหม่น้ีคาดว่าจะเริ่มดําเนินการ
ได้ในช่วงต้นปี พ.ศ. 2558 โดยระบบใหม่น้ีจะช่วยเพ่ิมความโปร่งใสในการดําเนินงานและลดค่าใช้จ่ายในกระบวนการ
จัดซื้อจัดจ้าง รวมทั้งสนับสนุนข้อมูลในการติดตามความเสี่ยงด้านจริยธรรมในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ
อันจะนําไปสู่การลดระดับความเสี่ยงด้านจริยธรรมในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐลงในที่สุด 
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เสาหลักที่ 2 กรอบโครงสร้างขององค์กรและศักยภาพขององค์กร  

จากประสบการณ์ในต่างประเทศพบว่าในแต่ละประเทศจําเป็นจะต้องมีแนวนโยบายรวมทั้งกรอบ
กฎหมายสําหรับการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่มีความสอดคล้องกับแนวทางการดําเนินงานการท่ีดีของจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐตามมาตรฐานสากล และที่มีความสําคัญไม่น้อยไปกว่ากันคือโครงสร้างและกลไกการดําเนินงานที่เป็น
ส่วนในการทําให้การนํามาใช้ในการดําเนินงานเกิดประสิทธิภาพและเป็นไปตามกฎระเบียบที่ได้กําหนดไว้ การ
จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐควรถูกพิจารณาว่าเป็นเคร่ืองมือการบริหารเชิงยุทธศาสตร์เพ่ือขับเคลื่อนนโยบาย
เช่นเดียวกับการบริหารจัดการค่าใช้จ่ายสาธารณะ  ในเชิงยุทธศาสตร์การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐมีความสําคัญต่อ
การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ภาคการเมืองจึงต้องกําหนดแนวนโยบายท่ีจะพัฒนาระบบการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐ รวมทั้งผลักดันให้เป้าหมายของแนวนโยบายกลายเป็นยุทธศาสตร์ประเทศและแผนปฏิบัติการของส่วน
ราชการต่าง ๆ พร้อมทั้งเข้าใจในความสัมพันธ์และผลกระทบของแนวทางการปฏิรูประบบจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
การปฏิรูประบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่ประสบความสําเร็จน้ันจะขึ้นอยู่กับการหน่วยงานกลางภาครัฐต้อง
ทรัพยากรในการดําเนินการที่เพียงพอตลอดจนมีกลไกการประสานงานที่ดีในการขับเคลื่อนนโยบายและ
กฎระเบียบในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ และในแต่ละประเทศจําเป็นจะต้องมีโครงสร้างของการ
ดําเนินงานส่วนกลางที่มีประสิทธิภาพ โดยการเช่ือมโยงระหว่างกลไกกับโครงสร้างการดําเนินงานกลางของ
ระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ27 มีดังต่อไปน้ี 

� บทบาทความรับผิดชอบในการพัฒนากฎหมายและกฎระเบียบหลัก อาทิ พระราชบัญญัติ  
พระราชกําหนด และ พระราชกฤษฎีกา  

� บทบาทในการพัฒนากฎระเบียบในเชิงปฏิบัติและคู่มือการปฏิบัติงาน 

� บทบาทในการกํากับและติดตามกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

� บทบาทในการให้คําปรึกษาต่อหน่วยงานที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้าง 

� บทบาทในการพัฒนานโยบายและเครื่องมือในการสร้างจริยธรรมในการดําเนินงานการจัดซื้อ
จัดจ้างภาครัฐ 

� บทบาทในการพัฒนาและจัดการระบบจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐด้วยวิธีการอิเล็กทรอนิกส์ 
(e-Procurement) ที่รวมถึงการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสาร 

� บทบาทในการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐในเชิงวิชาชีพและ
ความเป็นมืออาชีพในการดําเนินการ 

� บทบาทในการพัฒนากระบวนการดําเนินการและประสานงาน 

� บทบาทในการประสานงานกับหน่วยงานสากลและประเทศอ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้อง 
                                                            
27 SIGMA Paper 40, Central Public Procurement Structures and Capacity; 2008 
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แผนผังองค์กรในรูปข้างบนคือรูปแบบทั่วไปของโครงสร้างและบทบาทระบบกลางการจัดซื้อจัด
จ้างภาครัฐที่นิยมปฏิบัติในกลุ่มประเทศสมาชิกสหภาพยุโรป28 โดยจุดแตกต่างระหว่างการบทบาทหลัก (Core 
Functions) กับบทบาทเสริม (Supplementary Functions) เป็นเพียงบทบาทและหน้าที่ของรัฐบาลที่ต้อง
ดําเนินการตามข้อกําหนดการเป็นสมาชิกของสหภาพยุโรป ไม่ใช่ความสําคัญในเชิงการปฏิบัติงาน 

ในเชิงโครงสร้างที่เหมาะของระบบกลางการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ สมควรจะครอบคลุมการ
ตรวจสอบภายนอก การตรวจสอบภายใน การกํากับดูแลการแข่งขัน และ การรับเรื่องร้องเรียน ในส่วนของ
หน่วยงานด้านยุติธรรมและหน่วยงานพิเศษจะมีบทบาทท่ีสําคัญในการต่อต้านการฉ้อโกงและคอร์รัปช่ันซึ่ง
รายละเอียดกลไกจะกล่าวถึงในเสาหลักที่ 4 

                                                            
28 SIGMA Paper 40, Central Public Procurement Structures and Capacity; 2008 
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โครงสร้างระบบการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย 

หน่วยงานหลักที่รับผิดชอบต่อการดําเนินงานของระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย
คือ กรมบัญชีกลาง ซึ่งเป็นหน่วยงานในสังกัดกระทรวงการคลัง โดยในปัจจุบัน สํานักมาตรฐานการจัดซื้อจัด
จ้างภาครัฐ ซึ่งเป็นหน่วยงานของกรมบัญชีกลาง มีบทบาทท่ีเกี่ยวข้องกับระบบกลางการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่
กล่าวมาแล้วในข้างต้น ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 กําหนดให้มีคณะกรรมการ
ว่าด้วยการพัสดุ ทําหน้าที่ในการบริหารและตัดสินใจในส่วนของการจัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 กําหนดให้มี
คณะกรรมการในลักษณะที่คล้ายกันคือคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีทางอิเล็กทรอนิกส์ โดยสํานัก
มาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐจะเป็นเลขานุการของคณะกรรมการท้ังสองคณะ 

ความรับผิดชอบหลักของคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุและคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุด้วย
วิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ คือ 

� พิจารณาตัดสินและให้คําแนะนําแนวทางการใช้กฎระเบียบ 

� พิจารณาการยกเว้นระเบียบปฏิบัติ 

� พิจารณาการร้องเรียน 

� จัดทําข้อเสนอปรับปรุงกฎระเบียบ 

� จัดทําแนวทางและคู่มือการปฏิบัติงาน 

� กําหนดกลไกราคาที่เหมาะสม Under Article16 

� กําหนดค่าตอบแทนที่ปรึกษา 

ข้อสังเกต 

� สํานักงานมาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐมีบุคลากร จํานวน 76 คน ในจํานวนน้ี รวมลูกจ้าง
ช่ัวคราว จํานวน 25 คน ซึ่งปฏิบัติงานในกลุ่มงานระเบียบว่าด้วยการพัสดุ จํานวน 35 คน  และ
ในส่วนของกลุ่มงานมาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธีการอิเล็กทรอนิกส์ จํานวน 26 คน 
นอกจากน้ียังมีกลุ่มงานพัฒนาราคากลางเป็นกลุ่มงานย่อย ซึ่งทําหน้าที่ในการพัฒนา
หลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติในการกําหนดราคากลางงานก่อสร้างของทางราชการ 

� ระบบงานย่ืนประมูลด้วยวิธีการอิเล็กทรอนิกส์ (e-Tendering) เป็นที่ท้าทายล่าสุด โดยระบบ
น้ีจะช่วยในการนําเอกสารการแปลงเอกสาร  ที่เก่ียวข้องกับการประมูลไปเก็บไว้ในเครื่องแม่ข่าย
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เพ่ือให้ผู้ประกอบการหรือผู้มีส่วนเก่ียวข้องสามารถนําเอาเอกสารเหล่าน้ันไปใช้ในการเตรียม
ข้อเสนอได้และในทางกลับกันผู้ประกอบการก็สามารถย่ืนข้อเสนอผ่านเครื่องแม่ข่ายและ
คณะกรรมการสามารถนําข้อเสนอไปพิจารณาได้ รวมทั้งระบบยังสนับสนุนการเผยแพร่ข้อมูล
เก่ียวกับการประมูลอีกด้วย โดยระบบe-Tendering น้ีเป็นส่วนที่เพ่ิมเติมจากระบบ e-Auction 
ในปัจจุบัน ซึ่งจะช่วยส่งเสริมความโปร่งใสและเพ่ิมประสิทธิภาพในกระบวนการประมูล 
รวมทั้งยังช่วยในการเก็บสถิติต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องเพ่ือนําไปติดตามและวิเคราะห์ต่อไป 

� จํานวนการยกเว้นการปฏิบัติตามระเบียบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ที่พิจารณาโดย 2 คณะกรรมการ 
มีทั้งสิ้น 229 กรณีในปีงบประมาณ 2556 แต่ไม่มีการประเมินมูลค่าของทั้ง 229 กรณี 

� จํานวนและศักยภาพของเจ้าหน้าที่ของสํานักงานมาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐมีเพียงพอ
หรือไม่ที่จะสนับสนุนระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐอย่างมีประสิทธิภาพควบคู่กับการพัฒนา
ระบบให้ดีขึ้นอย่างต่อเน่ือง รวมทั้งความจําเป็นที่จะต้องมีคณะกรรมการในการกํากับ
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างถึง 2 คณะกรรมการ (คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ และ
คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีทางอิเล็กทรอนิกส์)  

� บทบาทของคณะกรรมการการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐทั้งสองคณะ จะเก่ียวข้องกับการกําหนด
นโยบายและกฎระเบียบควบคู่กับการพิจารณาคําร้องเ รียน  ซึ่ งองค์ประกอบของ
คณะกรรมการจะประกอบไปด้วยตัวแทนส่วนราชการและตัวแทนภาคเอกชน อาจจะเกิด
ปัญหาด้านผลประโยชน์ทับซ้อนขึ้นได้ 

� ร่างกฎหมาย (พระราชบัญญัติ) การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐฉบับใหม่ที่อยู่ในระหว่างการจัดทําจะ
รวมถึงการเสนอให้จัดต้ังคณะกรรมการการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐแห่งชาติที่มีกรมบัญชีกลาง
เป็นเลขานุการของคณะกรรมการชุดน้ี 

เสาหลักที่ 3 ศักยภาพในการดําเนินงานและกลไกตลาด 

พ้ืนฐานของระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่มีประสิทธิภาพคือการที่มีรูปแบบการทํางานการ
จัดซื้อจัดจ้างอย่างมีประสิทธิภาพและความเป็นมืออาชีพของทุกหน่วยงานอันที่จะนําไปสู่ความคุ้มค่าในการใช้
ประโยชน์จากการจัดซื้อจัดจ้างน้ัน ๆ  

กรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติสําหรับการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐเป็นเพียงเง่ือนไขในการสร้าง
ความมีประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน ส่วน “ความคุ้มค่า” ซึ่งเป็นผลลัพธ์ที่ต้องการจะเกิดจากการปฏิสัมพันธ์
ระหว่างเจ้าหน้าที่จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐกับผู้ขายผลิตภัณฑ์/บริการภาคเอกชน โดยที่การดําเนินงานในลักษณะ
มืออาชีพ (Professional) อย่างมีจริยธรรมตลอดทุกขั้นตอนการทํางานของเจ้าหน้าที่จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ และ
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กลไกตลาดที่มีการแข่งขันจากผู้ภาคเอกชนที่หลากหลายและมีมาตรฐานจริยธรรมในการดําเนินการ จะเป็น
ปัจจัยที่สําคัญต่อผลลัพธ์ “ความคุ้มค่า” ดังกล่าว   

ความน่าสนใจของสัญญาการว่าจ้างภาครัฐที่ต่อภาคเอกชนจะข้ึนอยู่กับหลายปัจจัย อาทิ ระดับ
ผลตอบแทน ค่าใช้จ่ายในการเข้าร่วมประมูล ความซับซ้อน เง่ือนไขและข้อจํากัดต่าง ๆ ของเอกสารการประมูล
และรูปแบบของสัญญา ระยะเวลาในการเตรียมตัวก่อนย่ืนประมูล เกณฑ์การคัดเลือกผู้ชนะการประมูล  
ตลอดจนการวิธีการแจ้งผลการประมูลและกลไกการรับเร่ืองร้องเรียน เป็นต้น รวมท้ังการเปิดกว้างในการเข้า
ร่วมประมูลโดยปราศจากการกีดกันทางการค้าหรือทางเทคนิคใด ๆ ที่ไม่จําเป็น 

องค์ประกอบหน่ึงในด้านจริยธรรมและการสร้างความน่าสนใจต่อการเข้าร่วมประมูลงานภาครัฐ
คือ การสร้างความโปร่งใส ยุติธรรม และ สะดวกในการเข้าถึงข้อมูลที่เก่ียวข้องกับการประมูลตลอด
กระบวนการ อาทิ การเผยแพร่เอกสารการประมูล การแจ้งผลการประมูล การกําหนดเวลาที่เหมาะสมในการ
ย่ืนประมูล เกณฑ์ในการให้คะแนน ระยะเวลาในการพิจารณาผล การช้ีแจงผลการคัดเลือกผู้ชนะการประมูล 
และกลไกการร้องเรียนหากผู้เข้าร่วมประมูลรู้สึกว่าไม่ได้รับความยุติธรรมจากกระบวนการ 

บริบทการดําเนินการและสภาวะตลาดของการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย 

หน่วยงานผู้ว่าจ้าง 

รูปแบบและขั้นตอนของกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐได้ถูกกําหนดข้ึนอย่างชัดเจนตาม
ระเบียบปฏิบัติ 2 ฉบับ (ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549) ซึ่งครอบคลุมรูปแบบการจัดการ
กระบวนการและอํานาจการอนุมัติตามโครงสร้างของหน่วยงาน โดยการกําหนดให้มีคณะกรรมการในการร่าง
เอกสารการประกวดราคา กํากับประกวดราคา และการตัดสินการประกวดราคา รูปแบบของการดําเนินการ
ของประเทศไทยนั้นไม่ได้แตกต่างจากรูปแบบในต่างประเทศ แต่จะแตกต่างกันในด้านรายละเอียดในการ
ดําเนินงานตามท่ีกําหนดไว้ในระเบียบที่ค่อนข้างมากทําให้ขาดความยืดหยุ่นและมีขั้นตอนมาก คณะทํางานมี
ความเข้าใจว่าระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 (e-Auction) 
มีการกําหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการประกวดราคา29 ซึ่งแตกต่างจากวิธีปฏิบัติในต่างประเทศและ
ความคิดเห็นของคณะทํางานการดําเนินงานในลักษณะดังกล่าวมีผลเสียมากกว่าผลดีกล่าวคือ ในประเด็นของ
ความรับผิดชอบ (Accountability) น้ันควรมีการกําหนดความรับผิดชอบตามสายการบังคับบัญชาที่เก่ียวข้อง
การจัดซื้อจัดจ้างน้ัน ๆ การตัดสินใจที่ขึ้นกับคณะกรรมการฯ มีแนวโน้มที่จะลดระดับความรับผิดชอบของหน่วยงาน 
หากสิ่งที่ได้มาจากการจัดซื้อจัดจ้างน้ันมีปัญหา (เน่ืองจากผู้ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างเป็นคณะกรรมการฯ) 
รวมทั้งการขาดประสิทธิภาพในการตรวจพบสิ่งผิดปกติในกระบวนการ แนวคิดของความรับผิดชอบ 
(Accountability) ในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ จะมีนิยามในหลายระดับของการดําเนินการ ทั้งในประเด็นของ

                                                            
29 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 ข้อ 8 (2) และ (3) 
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ความรับผิดชอบเชิงนโยบาย (Political Accountability) และ ความรับผิดชอบในการจัดการ (Management 
Accountability) กล่าวคือ ในระดับของรัฐบาลการจัดซื้อจัดจ้างเป็นการดําเนินงานที่สะท้อนถึงการใช้จ่ายเงิน
ภาษีของประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่อย่างไร30  ในส่วนของระดับปฏิบัติการความรับผิดชอบ 
(Accountability) ในการจัดซื้อจัดจ้าง จะขึ้นอยู่กับสายงานที่ได้รับผิดชอบและอํานาจในการตัดสินใจท่ีมีการ
กําหนดให้แก่หน่วยงานและผู้บริหารการจัดซื้อจัดจ้าง โดยเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบหลักในการจัดซื้อจัดจ้าง 
(Manager) จะมีความรับผิดชอบต่อการตัดสินใจใด ๆ ตามกรอบของอํานาจและหน้าที่ของเจ้าหน้าที่น้ัน ๆ 
ดังน้ันจึงจําเป็นที่จะต้องมีกลไกในการควบคุมและส่งเสริมความโปร่งใสท่ีเช่ือมโยงความรับผิดชอบต่าง ๆ เข้า
ด้วยกัน ตามท่ีได้กล่าวมาแล้วน้ันการมีคณะกรรมการดําเนินการประมูลซึ่งคล้ายคลึงกับหลายประเทศแต่การ
ดําเนินงานในลักษณะดังกล่าวก็มีข้อจํากัด คือถึงแม้ว่าการจัดต้ังคณะกรรมการดําเนินการประมูลจะมี
เจตนารมณ์ที่ดีในการปรับปรุงคุณภาพการจัดซื้อจัดจ้างและจริยธรรมการดําเนินการ (หลักการสี่ตา) แต่ใน
ขณะเดียวกันเป็นการสร้างโอกาสให้กับให้ผู้บริหารองค์กรปฏิเสธความรับผิดชอบโดยอ้างอิงการตัดสินใจของ
คณะกรรมการฯ หากมีปัญหา ซึ่งจริง ๆ แล้วบทบาทของคณะกรรมการดําเนินการประมูลและผู้บริหารองค์กร
มีการแบ่งแยกที่ชัดเจนคือคณะกรรมการฯ มีอํานาจและหน้าที่ในการตัดสินใจ และผู้บริหารองค์กรเป็นผู้ให้
คําแนะนําเท่าน้ัน การแบ่งแยกบทบาทที่ชัดเจนในลักษณะดังกล่าวจะช่วยส่งเสริมให้เกิดความรับผิดชอบ 
(Accountability) ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างมากขึ้น ในหลาย ๆ ประเทศ ไม่มีระเบียบการกําหนดกลไกและ
ขั้นตอนการจัดซื้อจัดจ้างที่ชัดเจน เป็นความรับผิดชอบของแต่ละหน่วยงานในการดําเนินการซึ่งโดยปกติก็จะ
จัดต้ังคณะกรรมการดําเนินการประมูลของแต่ละโครงการการจัดซื้อจัดจ้าง โดยคณะกรรมการจะประกอบด้วย
ผู้ทรงคุณวุฒิในด้านที่เก่ียวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้างน้ัน ๆ ตามความจําเป็น 

ในประเทศไทยหน่วยงานที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างจะมีหน่วยงานเฉพาะในการดําเนินการ อาทิ 
ฝ่ายพัสดุ ที่มีเจ้าหน้าที่ที่มีความชํานาญเฉพาะในด้านการจัดซื้อจัดจ้าง ถึงแม้ว่าในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างจะ
มีเจ้าหน้าผู้เช่ียวชาญจากหน่วยงานอ่ืน ๆ เข้ามาเก่ียวข้องในทุกกระบวนการของการจัดซื้อจัดจ้าง อย่างไรก็ดี
จากการสัมภาษณ์และการสํารวจความคิดเห็นพบว่า ฝ่ายพัสดุของหลายหน่วยงานขาดแคลนเจ้าหน้าที่ทั้งใน
ด้านปริมาณและความรู้ความชํานาญ จําเป็นที่จะต้องได้รับสนับสนุนอย่างเร่งด่วน ในขณะที่ปัญหาภาพลักษณ์
ในด้านจริยธรรมในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐน้ันทําให้เกิดทัศนคติเชิงลบของสังคมต่อเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานส่งผล
ต่อกําลังใจในการปฏิบัติงานของผู้มีส่วนเก่ียวข้องในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ  ในปัจจุบันกระบวนการ
จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทยจะถูกตรวจสอบทั้งจากภายในองค์กรและจากภายนอก โดยการตรวจสอบ
จะมุ่งเน้นในด้านการปฏิบัติงานตามระเบียบเป็นสําคัญ เมื่อเปรียบเทียบกับผลการดําเนินงานและผลสัมฤทธ์ิ 
การความสําคัญในการลดความเสี่ยงมากกว่าผลลัพธ์ของการดําเนินงาน ส่งผลให้ขาดการยอมรับในอาชีพ
การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐและนําไปสู่ความยากลําบากในการว่าจ้างบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถและการขอ
ย้ายงานจากฝ่ายพัสดุ และไม่ปรากฏว่ามีการเสนอหลักสูตรในการพัฒนาเจ้าหน้าที่จัดซื้อจัดจ้างในระดับ
ปริญญาบัตร (มหาวิทยาลัย) ประกาศนียบัตร หรือแม้กระทั่งหลักสูตรในหัวข้อทั่วไปที่เก่ียวข้องกับกระบวนการ

                                                            
30 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ ด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ.2549, หน้า 14 
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จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ถึงแม้ว่ากรมบัญชีกลางจะมีการจัดการฝึกอบรมเจ้าหน้าที่ภาครัฐเป็นจํานวนมากรวมทั้ง
เพ่ิมหัวข้อการฝึกอบรมในระยะเวลา 3 ปีที่ผ่านมา แต่การยกระดับทักษะในเชิงความเป็นมืออาชีพในการจัดซื้อ
จัดจ้างภาครัฐจะเป็นกลไกสําคัญในการปฏิรูประบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐในอนาคต ในขณะที่การส่งเสริม
การยอมรับของสังคมต่ออาชีพการจัดซื้อจัดจ้างจะมีความสําคัญไม่แพ้ประเด็น อ่ืน ๆ ที่กล่าวมา (รายละเอียดดู
ในบทที่ 10) 

การทํางานของกลไกตลาด 

การวิเคราะห์สภาวะของกลไกตลาดต่อการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐควรครอบคลุมประเด็นต่าง ๆ 
ดังต่อไปน้ี 

� ภาพรวมของการแข่งขันต่อผลิตภัณฑ์/บริการในตลาด 

� การระบุกลุ่มผลิตภัณฑ์/บริการ ที่มีปัญหาในด้านการขาดการแข่งขันในตลาด 

� สถานะของความเสี่ยงในด้านจริยธรรม โดยเฉพาะในเรื่องของการฮ้ัวประมูล 

� อุปสรรคในการเข้าร่วมประมูลงานภาครัฐ ในประเด็นด้านเทคนิคหรือกฎหมายที่สําคัญ 

� การสนับสนุนผู้ประกอบการในประเทศ 

� การประยุกต์ใช้มาตรฐานทางเทคนิค ในระดับประเทศและนานาชาติ 

� กฎการเข้าร่วมการประมูลงานภาครัฐ และจํานวนการเข้าร่วมประมูลงานภาครัฐ 

� การเข้าถึงการอธิบายผลการคัดเลือกผู้ชนะการประมูลและช่องทางการร้องเรียนของผู้เข้าร่วม
การประมูล 

� คุณภาพของกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการดําเนินงานตามสัญญา 

จากสถานะในปัจจุบันของประเทศไทยซึ่งมีการดําเนินงานของภาคเอกชนท่ีมีความหลากหลาย
และมีมูลค่ามหาศาล รวมท้ังการเข้ามาดําเนินการของบริษัทข้ามชาติจํานวนมาก ทําให้โอกาสในการสร้างการ
แข่งขันในการประมูลงานภาครัฐเป็นสิ่งที่เป็นไปได้ โดยแนวทางที่จะส่งเสริมสภาวะการแข่งขันของตลาดคือการ
เปิดโอกาสในการเข้าร่วมประมูลควบคู่กับการสร้างความยุติธรรมในกระบวนการโดยองค์ประกอบที่สําคัญคือ
จริยธรรมในการดําเนินการของการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
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จากข้อมูลค่าเฉลี่ยของจํานวนผู้เข้าร่วม e-Auction31 ที่คณะทํางานได้รับ แสดงให้เห็นว่า
ภาคเอกชนมีความสนใจที่จะเข้าร่วมการประมูลงานภาครัฐ แต่จากการสํารวจความคิดเห็นของผู้ซื้อและผู้ขาย
ที่เก่ียวข้องกับการจัดซื้อภาครัฐจะมองภาพรวมของความสนใจต่อการประมูลภาครัฐในระดับน้อยกว่า 
(รายละเอียดของการสํารวจความคิดเห็นจะอยู่บทถัดไป) จากผลการสํารวจความคิดเห็นจะสรุปได้ว่า จํานวน
ผู้เข้าร่วมประมูลงานภาครัฐจะขึ้นกับชนิดของผลิตภัณฑ์หรือบริการ โดยพบว่าสัญญาการจัดซื้อวัสดุอุปกรณ์
ทั่วไปจะมีผู้เจ้าร่วมประมูลมากกว่าสัญญาการซื้อบริการหรือการก่อสร้าง ในขณะที่สัญญาการจัดซื้อจัดจ้างของ
รัฐวิสาหกิจจะมีผู้เข้าร่วมประมูลมากกว่าหน่วยงานภาครัฐ โดยค่าเฉล่ียของผู้เข้าร่วมประมูลจะอยู่ในช่วง 3-5 ราย 
โดยจะมากกว่าหรือน้อยกว่าน้ีขึ้นกับชนิดของผลิตภัณฑ์หรือบริการ จึงควรมีการศึกษาถึงสาเหตุของการ
แตกต่างของการเข้าร่วมประมูลในแต่ละกลุ่มผลิตภัณฑ์หรือบริการ เน่ืองจากเป็นดัชนีช้ีวัดที่สําคัญ ซึ่งแสดงให้
เห็นถึงสภาวะการแข่งขันในการประมูลงานภาครัฐและจริยธรรมในการดําเนินการ โดยที่กลุ่มผลิตภัณฑ์
หรือบริการที่มีการแข่งขันกันสูงได้แก่ สัญญาด้านการก่อสร้าง ระบบ ICT และระบบรักษาความปลอดภัย และ
ในขณะเดียวกันกลุ่มผลิตภัณฑ์หรือบริการที่ค่อนค้างมีปัญหาในด้านการแข่งขัน ได้แก่ การเช่ารถ การประชาสัมพันธ์ 
และการให้บริการการขนส่ง 

ในส่วนของการดําเนินการช้ีแจงผลการตัดสินผู้ชนะการประมูลน้ันพบว่ามีการนํามาประยุกต์ใช้ใน
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทยน้อยมาก 

ในทางปฏิบัติในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของไทย ไม่มีการกําหนดราคาสําหรับ
ผู้ประกอบการไทย (Domestic Price Preference) หรือข้อจํากัดในการเข้าร่วมการประมูลของบริษัทต่างชาติ 
แต่พบว่ามีเง่ือนไขที่แสดงถึงการกีดกันผู้ประกอบการต่างชาติ ในรูปแบบของกฎระเบียบ เช่น สินค้าต้องผลิตใน
ประเทศ สินค้าใช้วัตถุดิบในประเทศ การลงทะเบียนบริษัทปรึกษา เป็นต้น ซึ่งเง่ือนไขในลักษณะเช่นน้ีจะเป็น
อุปสรรคต่อการเข้าร่วมประมูลของบริษัทต่างชาติและทําให้การประมูลขาดการแข่งขัน นอกจากน้ีคุณสมบัติ
และเกณฑ์ตรวจสอบต่าง ๆ ที่อ้างอิงกับมาตรฐานของประเทศไทย ในบางครั้งจะยากต่อการเช่ือมโยงกับ
มาตรฐานนานาชาติ อาทิ ISO (International Organization for Standardization) เป็นต้น การกําหนด
คุณสมบัติของผลิตภัณฑ์ในกฎระเบียบที่เ ก่ียวข้อง ซึ่งจะขัดกับมาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างของ WTO 
(Government Procurement Agreement: GPA) ซึ่งคณะทํางานขอเสนอให้ประเทศไทยส่งตัวแทนไป
สังเกตการณ์กระบวนการของ WTO/GPA เพ่ือเข้าใจถึงขั้นตอนและกลไกในการเข้าร่วมในข้อตกลง GPA  

ในหลายประเทศได้มีการประยุกต์ใช้กฎหมายการต่อต้านการผูกขาดหรือกฎหมายการแข่งขันทาง
การค้าที่เป็นธรรม ควบคู่กับการจัดต้ังหน่วยงานในการกํากับดูแลและบังคับใช้กฎหมายดังกล่าว โดยหน่วยงาน
ดังกล่าวจะทําหน้าที่ในการสร้างความยุติธรรมในการแข่งขันโดยดําเนินการสืบสวนถึงพฤติกรรมการดําเนินการ
ของผู้นําตลาด รวมทั้งเป็นผู้อนุญาตในการควบรวมกิจการที่อาจส่งผลให้เกิดการผูกขาดในด้านราคาหรือการ
แข่งขัน นอกจากน้ันแล้วหน่วยงานดังกล่าวยังมีอํานาจในการสืบสวนและฟ้องร้องต่อการดําเนินการของเอกชน

                                                            
31 Issue Note on E-auctions system in Thailand, the World Bank  
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ในลักษณะของการฮ้ัวประมูล ซึ่งในปัจจุบันประเทศไทยยังไม่มีกฎหมายในลักษณะน้ีเช่นเดียวกับหน่วยงานท่ีมี
อํานาจในการต่อต้านการแข่งขันทางการค้าที่ไม่เป็นธรรม ที่รวมทั้งการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐด้วย 

จากการสัมภาษณ์และผลการสํารวจความคิดเห็นพบว่า ภาคเอกชน ขาดความม่ันใจว่าหน่วยงาน
ภาครัฐจะสามารถควบคุมและกํากับดูแลให้กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐเป็นไปอย่างโปร่งใสและยุติธรรม 
อย่างไรก็ดีระดับความไม่มั่นใจน้ีจะมีความแปรผันขึ้นอยู่กับกลุ่มงานของหน่วยงานภาครัฐน้ัน ๆ 

ความท้าทายที่สําคัญในการปฎิรูประบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐคือการนําเอาภาคเอกชนเข้ามามี
ส่วนร่วมเพ่ือที่จะส่งเสริมให้เกิดประสิทธิภาพอย่างแท้จริงของระบบควบคู่กับการลดระดับความเสี่ยงในด้านธรร
มาภิบาลในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ในปัจจุบัน (ขณะที่ทํารายงานฉบับน้ี) พบว่ามีการเคลื่อนไหวใน
เชิงสร้างสรรค์ต่อการปฎิรูปการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ อาทิ องค์กรต่อต้านคอร์รัปชัน (ประเทศไทย) ซึ่งเป็นส่วน
หน่ึงของคณะทํางานน้ี รวมทั้ง สมาคมอุตสาหกรรมก่อสร้างไทย (ในพระบรมราชูปถัมภ์) และ สมาคมวิศวกรที่
ปรึกษาแห่งประเทศไทย ที่เป็นแหล่งข้อมูลสําคัญในการดําเนินงานของคณะทํางาน โดยตัวแทนของภาคเอกชน
ดังกล่าว ได้พยายามผลักดันการปฎิรูประบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทยให้มีความทันสมัยทั้งใน
ประเด็นด้านกรอบกฎหมายและระเบียบปฎิบัติและประเด็นด้านโครงสร้างการดําเนินงาน รวมทั้งการนําแนว
ทางการดําเนินงานที่ช่วยลดความเสี่ยงในด้านธรรมาภิบาลการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐลง นอกจากน้ันแล้วในส่วน
ของนักวิชาการอิสระที่ให้ความสนใจในประเด็นที่กล่าวมาและเป็นอีกแหล่งข้อมูลของคณะทํางานได้แก่ 
สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย ซึ่งมีงานศึกษาวิจัยมากมายที่เก่ียวข้องกับการคอร์รัปชันทั้งในระดับ
นโยบายและการปฎิบัติงาน และบริษัท ทริส คอร์ปอร์เรช่ัน จํากัด ซึ่งทําหน้าที่ประเมินการดําเนินงานรวมท้ัง
ด้านธรรมาภิบาลของหน่วยงานภาครัฐและเอกชนที่ได้ให้ข้อมูลที่สําคัญเก่ียวกับกระบวนการและการติดตาม
การใช้งบประมาณของภาครัฐ 

เสาหลักที่ 4 โครงสร้างในการควบคุมและกลไกการสร้างความซ่ือตรงและความโปร่งใสในการจัดซ้ือจัดจ้าง 

ในปัจจุบันกลไกการควบคุมการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐมีด้วยกันหลายระดับ ขึ้นกับเป้าหมายและ
วัตถุประสงค์ของผู้มีส่วนเก่ียวข้องของสังคม ภายในระบบการทํางานของรัฐบาล กลไกการควบคุมการจัดซื้อจัด
จ้างภาครัฐ จะประกอบไปด้วย การควบคุมทางการเงิน การติดตามการใช้งบประมาณ กระบวนการจัดทํา
งบประมาณ และการตรวจสอบจากภายนอก เป็นต้น โดยการส่งเสริมจริยธรรมและการปราบปรามคอร์รัปช่ัน 
จะเป็นความรับผิดชอบร่วมกันของทุกภาคส่วนที่เก่ียวข้อง ซึ่งประเทศไทยได้มีการจัดต้ังองค์กรเฉพาะในการ
แก้ไขปัญหาคอร์รัปช่ัน ได้แก่ สํานักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช) และ 
สํานักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ป.ป.ท.) รวมท้ังองค์กรที่จัดต้ังโดย
ภาคเอกชนหรือภาค NGO ได้แก่ องค์กรต่อต้านคอร์รัปช่ัน (ACT) และ องค์กรความโปร่งใสนานาชาติ 
(Transparency International) เป็นต้น ในส่วนของผู้เข้าร่วมการประมูลงานภาครัฐ ก็เป็นส่วนหน่ึงของกลไก
การควบคุม โดยสามารถย่ืนเรื่องร้องเรียนตามช่องทางต่าง ๆ ที่ถูกกําหนดขึ้นได้ทั้งในส่วนของหน่วยงานเจ้าของ
สัญญาและหน่วยงานที่เก่ียวข้องที่กล่าวมา 
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การตรวจสอบภายนอก (External Audit) ต่อกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างมีส่วนสําคัญในการ
ตรวจสอบความถูกต้องในการดําเนินการตามกฎระเบียบและผลการดําเนินงานอาทิ “ความคุ้มค่า” เป็นต้น ซึ่ง
การตรวจสอบความถูกต้องในการดําเนินการตามกฎระเบียบจะมีความแตกต่างกันไปขึ้นอยู่กับลักษณะของ
กฎระเบียบของแต่ละประเทศ ในส่วนของผลการดําเนินงานน้ันผู้ตรวจสอบภายนอกจะต้องประเมินว่าแนว
ทางการดําเนินงานและการตัดสินใจที่เกิดขึ้นในกระบวนการส่งผลให้บรรลุเป้าหมาย 3 ด้าน (3E: Economy, 
Efficiency, and Effectiveness) หรือไม่ โดยที่ความประหยัด (Economy) จะเน้นในด้านราคาที่ถูกที่สุดใน
สินค้าหรือบริการในลักษณะเดียวกัน ส่วนในด้านประสิทธิภาพ (Efficiency) จะมุ่งเน้นในด้านประสิทธิภาพ 
(สัดส่วนของผลผลิตต่อทรัพยากรที่ใช้ไป) ของตัวผลิตภัณฑ์(สินค้า)หรือบริการเมื่อนําไปใช้ และประสิทธิผล 
(Effectiveness) คือผลการดําเนินงานผลิตภัณฑ์(สินค้า)หรือบริการเมื่อนําไปใช้ส่งผลให้หน่วยงานที่ดําเนินการ
จัดซื้อจัดจ้างบรรลุตามวัตถุประสงค์ที่กําหนดไว้ต้ังแต่ต้น (อาทิ วัตถุประสงค์ใน TOR)  

โดยทั่วไปการตรวจสอบภายนอกจะถูกออกแบบมาเพ่ือตรวจสอบว่าการจัดซื้อจัดจ้างในแต่ละ
สัญญามีความจําเป็นต่อการดําเนินการของหน่วยงานน้ัน ๆ กระบวนการคัดเลือกผู้ชนะการประมูลเป็นไปตาม
กฎระเบียบ และงบประมาณที่ถูกใช้ไปสอดคล้องกับความเป็นจริงของตลาด 

กลไกที่สําคัญในการป้องกันการกระทําที่ผิดกฎหมายและละเมิดจริยธรรมในกระบวนการจัดซื้อ
จัดจ้างคือการที่ผู้เข้าร่วมประมูลสามารถเรียกร้องความยุติธรรมผ่านระบบการรับคําร้องเรียน ซึ่งกลไกน้ีนับเป็น
ส่วนหน่ึงของมาตรฐานกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐในต่างประเทศ กฎหมายว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ
ควรกําหนดให้มีกลไกการร้องเรียน ควบคู่กับการจัดต้ังหน่วยงานท่ีรับผิดชอบโดยตรงในการรับเร่ืองร้องเรียน 
ในส่วนของกระบวนการตรวจสอบเรื่องร้องเรียนและการเยียวยาน้ันควรดําเนินการด้วยความรวดเร็วและแก้ไข
ปัญหาด้วยความเหมาะสม ตลอดจนเผยแพร่รายละเอียดของการตรวจสอบและเหตุผลในการตัดสินใจใน
ประเด็นที่เก่ียวข้องกับการร้องเรียนน้ัน ๆ  ดังน้ันหน่วยงานที่รับผิดชอบการร้องเรียนจําเป็นที่จะต้องมี
อัตรากําลังที่เหมาะสมกับสภาพการทํางานควบคู่กับทักษะของเจ้าหน้าที่ที่เหมาะสมเพ่ือให้การดําเนินการ
จัดการเรื่องร้องเรียนเสร็จสิ้นตามกรอบเวลาที่เหมาะสม 

ศักยภาพของระบบการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐในการควบคุมและส่งเสริมจริยธรรม 

การตรวจสอบภายนอก 

กรณีของประเทศไทยสํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) เป็นหน่วยงานที่ทําหน้าที่ตรวจสอบ
ภายนอกภายใต้ พรบ.การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 ซึ่งครอบคลุมทุกหน่วยงานที่ได้รับการจัดสรร
งบประมาณประจําปี ในปัจจุบัน สตง. มีเจ้าหน้าที่ประมาณ 3,000 คนทั่วประเทศ ในส่วนของการตรวจสอบ 
การดําเนินงานของ สตง. จะครอบคลุมกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างตลอดทั้งกระบวนการ โดยจะมุ่งเน้นในด้าน
การดําเนินการตามกฎระเบียบ ตามกฎหมายหน่วยงานทุกหน่วยงานท่ีได้รับการจัดสรรงบประมาณและ
ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างที่สัญญามีมูลค่ามากกว่า 1,000,000 บาท จะต้องจัดส่งสัญญาการจัดซื้อ/จัดจ้างทุก
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สัญญารวมทั้งข้อเสนอการประมูลของผู้ย่ืนประมูลทุกรายประจําสัญญาน้ัน ๆ ให้กับ สตง. ซึ่งทุก ๆ ปี สตง. จะ
จัดทํารายงานผลการดําเนินงานประจําปีเสนอต่อรัฐสภา  

จากรายงานผลการดําเนินงานประจําปีของ สตง. ในปีงบประมาณ 255132 ที่เป้าหมายในการ
ตรวจสอบกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างมุ่งเน้นด้านความสมเหตุผลในการดําเนินการ ความโปร่งใส การแข่งขัน
อย่างเป็นธรรมและประสิทธิผลของการดําเนินการ โดยกระบวนการตรวจสอบของ สตง. ประกอบไปด้วย 3 
กลุ่มงาน ได้แก่ 1) การตรวจสอบการจัดทําแผนปฏิบัติการที่จะนําไปสู่กระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง  
2) กระบวนการประมูล และ 3) การติดตามผลการดําเนินงานตามสัญญาจัดซื้อจัดจ้าง จากผลการตรวจสอบ
ของ สตง. พบว่ามีการจัดซื้อจัดจ้างที่มิได้ดําเนินงานตามกฎระเบียบและมีความเป็นไปได้ที่เกิดการคอร์รัปช่ัน
ขึ้น โดยพบ 332 กรณีจากหน่วยงานที่ตรวจสอบท้ังหมด 294 หน่วยงาน โดยแบ่งเป็นหน่วยงานภาครัฐ 107 
หน่วยงาน (114 กรณี) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 181 หน่วยงาน (202 กรณี) และ รัฐวิสาหกิจ 6 แห่ง       
(6 กรณี) โดยกรณีของความผิดพลาดในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างรวมทั้งการจัดทําราคากลาง 90 กรณี หรือ
ร้อยละ 27.96 ในส่วนของการบริหารสัญญาจัดซื้อจัดจ้างพบความผิดพลาด 93 กรณีหรือร้อยละ 28.88 และ
กรณีของการละเมิดกฎระเบียบ 114 กรณี หรือร้อยละ 35.40 ส่วนกรณีอ่ืน ๆ 25 กรณีหรือร้อยละ 7.76 จาก
ผลการดําเนินการที่ผิดพลาดในการจัดซื้อจัดจ้างดังกล่าวจะเป็นข้อสนับสนุนอย่างดีต่อข้อเสนอของคณะทํางาน
ในด้านการพัฒนาศักยภาพและความเป็นมืออาชีพของเจ้าหน้าที่จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ (พัสดุ)  

การตรวจสอบเร่ืองร้องเรียน 

สําหรับผู้เข้าร่วมการประมูลที่รู้สึกว่าไม่ได้รับความเป็นธรรมในกระบวนการสามารถที่จะย่ืนเรื่อง
ร้องเรียนโดยตรงที่หน่วยงานท่ีดําเนินการจัดซื้อจัดจ้าง รวมทั้งการย่ืนอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ 
(กวพ.) หรือคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ (กวพ.อ.) ซึ่งเป็นหน่วยงานในสังกัด
ของกระทรวงการคลัง ซึ่งผลการพิจารณาของ กวพ. หรือ กวพ.อ. จะถูกส่งให้กับหัวหน้าหน่วยงานดําเนินการ
จัดซื้อจัดจ้าง ในรูปแบบของข้อเสนอแนะเท่าน้ัน ในส่วนของการเยียวยาตามกฎหมายจะเป็นการตัดสินใจของ
ศาลปกครองซึ่งมักจะมีกระบวนการที่ใช้เวลานาน หากพิจารณาถึงปริมาณของการประมูลงานภาครัฐในแต่ละปี
จะพบว่าจํานวนการร้องเรียนผ่าน กวพ. และ กวพ.อ นับว่าน้อยมากหากเปรียบเทียบกับปริมาณการร้องเรียน
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐในต่างประเทศ โดยในปีพ.ศ.2556 จํานวนการร้องเรียนผ่านทั้งสองหน่วยงาน
มีเพียง 31 เรื่องเท่าน้ัน ซึ่งสอดคล้องกับผลการสํารวจความคิดเห็น (จะนําเสนอในบทถัดไป) ที่ระบุว่าผู้เข้าร่วม
ประมูลส่วนมากจะมีความลังเลที่จะยื่นเรื่องร้องเรียนเพราะขาดความเชื่อมั่นในกระบวนการตรวจสอบและ
ไม่อยากมีปัญหาต่อความสัมพันธ์กับหน่วยงานที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้าง จากที่กล่าวมาคณะทํางานพบว่าระบบ
การร้องเรียนและการเยียวยาของประเทศไทยยังมีความแตกต่างจากมาตรฐานสากลจึงควรดําเนินการทบทวน
และปรับปรุงอย่างเร่งด่วนเพ่ือเป็นการเสริมสร้างความเข้มแข็งต่อจริยธรรมในการดําเนินงานการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
ระบบการร้องเรียนและเยียวยาที่ดีในต่างประเทศ อาทิ ระบบการร้องเรียนและเยียวยาของร่างกฎหมาย

                                                            
32 Performance Report for the Budget Year of 2008 
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ต้นแบบว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐโดยคณะกรรมาธิการสหประชาชาติว่าด้วยการค้าระหว่างประเทศ 
(UNCITRAL)33 รวมทั้งระบบของประเทศในสหภาพยุโรป34  อย่างไรก็ดีประสิทธิภาพของระบบการร้องเรียน
และเยียวยาจะขึ้นอยู่กับสถานะทางกฎหมายของระเบียบการจัดซื้อจัดจ้าง หากสามารถยกระดับระเบียบ
การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐในปัจจุบันให้เป็นกฎหมายก็จะเป็นการสร้างความแน่นอนของกฎหมาย (Legal Certainty) 
ให้กับผู้ย่ืนประมูล 

เครื่องมือควบคุมจริยธรรมในการดําเนินงาน 

นอกเหนือจากกลไกการควบคุมการดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่ถูกออกแบบให้การใช้จ่าย
งบประมาณเป็นไปตามระเบียบตลอดกระบวนการ อย่างไรก็ดีระบบการจัดซื้อจัดจ้างที่ดีจําเป็นที่จะต้องมี
เครื่องมือพิเศษที่กฎหมายและหน่วยงานเฉพาะทางรองรับ ซึ่งเคร่ืองมือพิเศษเหล่าน้ี เช่น ระเบียบว่าด้วย
ผลประโยชน์ทับซ้อน หน่วยงานพิเศษรวมทั้งเคร่ืองมือในการปราบปรามการทุจริตและคอร์รัปช่ัน โดยเคร่ืองมือ
พิเศษเหล่าน้ีจะช่วยลดความเสี่ยงในการเกิดความผิดปกติในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐได้  

ผลประโยชน์ทับซ้อน 

ในบริบทของการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐประเด็นในเร่ืองผลประโยชน์ทับซ้อนจะเกี่ยวข้องกับ
ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างกับเอกชนผู้เข้าร่วมประมูลที่อาจส่งผลให้การ
ดําเนินการในกระบวนการขาดความเป็นกลางได้ ปัญหาหน่ึงที่พบคือบริษัทที่ปรึกษาซึ่งทําหน้าที่ในการศึกษา
ความเป็นไปได้ของโครงการต่าง ๆ และบางครั้งยังรวมทั้งการจัดเตรียมเอกสารการประมูล โดยที่บริษัท
ที่ปรึกษานั้น ๆ จะมีส่วนเก่ียวข้องกับบริษัทเอกชนที่เข้าร่วมการประมูล ในรูปแบบต่าง ๆ อาทิ บริษัทเอกชน
เป็นผู้ถือหุ้นส่วนหน่ึงของบริษัทที่ปรึกษา หรือ บริษัทเอกชนผู้เข้าร่วมประมูลและบริษัทที่ปรึกษามีการ
ดําเนินงานร่วมกันอยู่ หากยึดตามมาตรฐานการดําเนินงานในต่างประเทศ บริษัทที่มีส่วนเกี่ยวข้องหรือเป็น
บริษัทแม่ของบริษัทที่ปรึกษาจะไม่มีสิทธิในการเข้าร่วมการประมูลในงานที่ทางบริษัทที่ปรึกษามีส่วนเกี่ยวข้อง 
เว้นเสียแต่ว่าจะมีการช้ีแจงให้เห็นว่าไม่มีความสัมพันธ์ที่เป็นนัยสําคัญระหว่างกัน 

ประเด็นในด้านผลประโยชน์ทับซ้อนของการจัดซื้อจัดจ้างสามารถเกิดขึ้นในหลายรูปแบบ
ในหลายโอกาส และจัดว่าเป็นหน่ึงในปัญหาที่มีความซับซ้อนในระบบการจัดซื้อจัดจ้าง 

ตามระเบียบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐในปี พ.ศ. 2535 และ พ.ศ. 2549 และ พรบ. ว่าด้วยการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ได้มีความพยายามที่จะแก้ไขปัญหาในด้านผลประโยชน์ทับซ้อน แต่ยังไม่
สอดคล้องกับมาตรฐานการดําเนินงานในต่างประเทศ (ดูรายละเอียดในช่วงถัดไป) อาทิเช่น คณะกรรมการ
ดําเนินการประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auction) น้ันจะมีบุคคลภายนอกเป็นส่วนหน่ึงของคณะกรรมการฯ 
โดยบุคคลภายนอกดังกล่าวต้องไม่ได้มีตําแหน่งใด ๆ ในหน่วยงานของรัฐ รวมท้ังไม่ได้รับเงินเดือนประจําจาก
                                                            
33 UNCITRAL Model Law on Public Procurement (2011) Chapter VIII Challenge Proceedings  
34 SIGMA Paper 41, Public Procurement Review and Remedies Systems in the European Union (2007); 
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หน่วยงานภาครัฐ การดําเนินงานในรูปแบบน้ีในต่างประเทศจะช่วยเสริมสร้างความเป็นกลางในการดําเนินงาน
ของคณะกรรมการดําเนินการประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ 

ในบริบทของระบบการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐในต่างประเทศ จะให้ความสําคัญต่อประเด็นของผลประโยชน์
ทับซ้อนเป็นอย่างมากในการส่งเสริมให้เกิดความเป็นกลางในการดําเนินกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้าง 

นิยามของผลประโยชน์ทับซ้อนขององค์กรเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD)35  

ผลประโยชน์ทับซ้อนจะเก่ียวข้องกับความขัดแย้งระหว่างการปฏิบัติตามหน้าที่เจ้าหน้าที่ภาครัฐ
กับผลประโยชน์ส่วนบุคคลของเจ้าหน้าที่ภาครัฐ หากเจ้าหน้าที่ภาครัฐให้ความสนใจต่อผลประโยชน์ส่วนบุคคล
ก็อาจจะทําให้เกิดผลกระทบเชิงลบต่อความรับผิดชอบในหน้าที่และผลการดําเนินงานของเจ้าที่ภาครัฐผู้น้ัน  
โดย OECD ได้กําหนดนิยามระหว่างผลประโยชน์ทับซ้อนที่เกิดขึ้นจริงกับที่ปรากฏและที่มีแนวโน้มจะเกิดขึ้น 

 

ประเด็นของผลประโยชน์ทับซ้อนในกฎหมายต้นแบบว่าด้วยการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ (UNCITRAL)36 

จรรยาบรรณของเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างภาครัฐในการจัดซื้อจัดจ้างจะต้องปรากฏอยู่ในกฎหมาย 
โดยจรรยาบรรณดังกล่าวจะต้องมีส่วนช่วยในการป้องกันปัญหาที่เกิดจากผลประโยชน์ทับซ้อน รวมท้ังกําหนด
ความรับผิดชอบของเจ้าหน้าที่ อาทิ การแจ้งให้ทราบถึงผลประโยชน์ที่อาจเกี่ยวพันกับการจัดซื้อจัดจ้าง
ในแต่ละคร้ัง วิธีการตรวจสอบผลประโยชน์ทับซ้อน และการฝึกอบรมท่ีเก่ียวข้อง ดังน้ันควรกําหนดให้
จรรยาบรรณของเจ้าหน้าที่อยู่ในกฎหมายว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

แนวทางการดําเนินงานจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐของสหภาพยุโรป37 

ตามข้อกําหนดของสหภาพยุโรป (EU Directives Art 24) ประเทศสมาชิกจะต้องมีกระบวนการ
ที่มีประสิทธิภาพในการป้องกัน ตรวจสอบ และแก้ไขปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อนในการดําเนินงานการจัดซื้อจัดจ้าง 
ตลอดจนปัญหาการบิดเบือนสภาพการแข่งขันและการส่งเสริมให้เกิดความยุติธรรมกับผู้เข้าร่วมประมูลทุกราย 
โดยนิยามของผลประโยชน์ทับซ้อนในที่น้ีจะหมายถึงการที่สมาชิกของคณะกรรมการที่เก่ียวข้องกับการจัดซื้อ
จัดจ้างทั้งในทางตรงและทางอ้อม ดําเนินการตัดสินใจอย่างหน่ึงอย่างใดที่มีผลกระทบต่อผลการประมูลและ
นํามาซึ่งผลประโยชน์ส่วนบุคคลไม่ว่าจะเป็นทางตรงหรือทางอ้อม 

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามทุจริต 

                                                            
35 OECD Guidelines for Managing Conflict of Interest in the Public Service  
36 UNCITRAL Model Law on Public Procurement (2011) Art 26 
37 European Directive on public procurement 2014/24/EU. Art 24. Code of Conduct  
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ในประเทศไทยจะมีอยู่ 2 หน่วยงานหลัก ที่มีอํานาจและความรับผิดชอบในการปราบปราม
การคอร์รัปช่ันและการหลอกลวงที่เก่ียวข้องกับการบริหารงานภาครัฐซึ่งรวมทั้งกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
โดยหน่วยงานแรกและเป็นหน่วยงานหลัก ได้แก่ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
(ป.ป.ช.) ซึ่งเป็นหน่วยงานที่มีกรอบการดําเนินงานตาม พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2542 และหน่วยงาน
ที่สอง คือ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ป.ป.ท.) ที่จัดต้ังตาม พ.ร.บ. มาตรการ
ของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551  โดยที่ ป.ป.ช. จะมีอํานาจและความรับผิดชอบ
ในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต และอาศัยประมวลกฎหมายอาญาในการดําเนินการต่อผู้ที่เก่ียวข้องกับ
การคอร์รัปช่ัน ซึ่ง พ.ร.บ. ป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ห้ามไม่ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐรับ
ผลประโยชน์ในรูปแบบต่าง ๆ จากบุคคลอ่ืนอันเน่ืองมาจากปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐผู้น้ัน นอกจากน้ีแล้ว 
ป.ป.ช. ยังสามารถอาศัย พ.ร.บ. ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ซึ่งครอบคลุมกระบวนการ
จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐในการดําเนินการได้เช่นกัน ทําให้ ป.ป.ช. มีขอบเขตในการดําเนินการในระดับประเทศ
ครอบคลุมเจ้าหน้าที่ภาครัฐทั้งหมดรวมทั้งระดับบริหารและนักการเมือง ในขณะที่ ป.ป.ท. จะมีอํานาจ
การดําเนินการเฉพาะเจ้าหน้าที่ภาครัฐในระดับปฏิบัติการเท่าน้ัน  

ป.ป.ช. จะรายงานผลการดําเนินงานต่อรัฐสภา ในขณะที่ ป.ป.ท จะรายงานผลการดําเนินงานต่อ
กระทรวงยุติธรรม ป.ป.ช. มีเจ้าหน้าที่ประมาณ 1,500 คนและสามารถดําเนินการได้ประมาณ 10,000 เรื่องต่อปี 
โดยที่ร้อยละ 60-70 จะเป็นเรื่องที่เก่ียวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ แต่มีเพียงร้อยละ 5 เท่าน้ันที่นําไปสู่การ
ตัดสินและดําเนินการในลําดับต่อไป อาทิ การพิจารณาโทษ หรือ การส่งฟ้องศาลในลักษณะของคดีอาญาต่อไป 
และมีน้อยกรณีมากที่นําไปสู่การพิจารณาตัดสินในขั้นสุดท้าย ความผิดส่วนใหญ่ที่พบจะเก่ียวข้องกับจัดทํา
เอกสารร่างขอบเขตงาน (Terms of Reference: TOR) และการประยุกต์ใช้ราคากลางผิดวิธี ข้อสังเกตที่
น่าสนใจคือ ป.ป.ช. กําหนดให้จัดทําและเผยแพร่ราคากลางในระบบการจัดซื้อจัดจ้าง    

ในส่วนของ ป.ป.ท. ซึ่งมีเจ้าหน้าที่ 270 คน และดําเนินการ 3,000 – 4,000 กรณีต่อปี ซึ่ง 700-
800 กรณี จะเก่ียวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้าง และประมาณ 100 กรณี จะถูกนําเข้าสู่กระบวนการทางกฎหมาย 
จากการสัมภาษณ์ของคณะทํางานพบว่าการบังคับใช้กฎหมายในส่วนของการปราบปรามคอร์รัปช่ันของ
ประเทศไทยขาดประสิทธิภาพ 

ในหลาย ๆ ประเทศได้มีการจัดต้ังหน่วยงานพิเศษเพ่ือปราบปรามคอร์รัปช่ันเช่นเดียวกับประเทศไทย 
ซึ่งหน่วยงานพิเศษเหล่าน้ีเป็นกลไกท่ีสําคัญในการป้องกันความเสี่ยงด้านจริยธรรมในการจัดซื้อจัดจ้างรวมทั้ง
เป็นแหล่งข้อมูลหลักที่เก่ียวข้องกับการทุจริตคอร์รัปช่ันของประเทศ ในขณะเดียวกันก็ควรจะมีการพิจารณาถึง
ประสิทธิภาพและค่าใช้จ่ายในการดําเนินงานของหน่วยงานพิเศษทั้งสองหน่วย (สํานักงาน ป.ป.ช. และ 
สํานักงาน ป.ป.ท)  โดยเฉพาะอย่างย่ิงการพิจารณาบทบาทเชิงนโยบายของ สํานักงาน ป.ป.ช. ในการ
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างในการกําหนดให้มีการใช้ราคากลาง ซึ่งควรจะเป็นบทบาทตามภารกิจของ
กระทรวงการคลังและกรมบัญชีกลาง รวมท้ังภารกิจที่คล้ายคลึงกันระหว่าง สํานักงาน ป.ป.ช กับ สํานักงาน ป.ป.ท 
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โดยเฉพาะอย่างย่ิงในประเด็นของการประสานงานระหว่างสองหน่วยงานและการดําเนินงานและความรับผิดชอบ
ที่ทับซ้อนกัน 

การคุ้มครองผู้เปิดเผยการคอร์รัปชั่น (Whistle Blower Protection) 

ในประเทศไทยมีกฎหมายในการคุ้มครองผู้เปิดเผยเบาะแสการคอร์รัปช่ัน ซึ่งมีประโยชน์ในการ
ปราบปรามการคอร์รัปช่ันแต่จากการสัมภาษณ์ของคณะทํางานพบว่าประสิทธิภาพการคุ้มครองผู้แจ้งเบาะแส
การคอร์รัปช่ันยังไม่ดีนัก และไม่ค่อยจะพบการปฏิบัติงานในการคุ้มครองแจ้งเบาะแสการคอร์รัปช่ันเท่าไรนัก 

ข้อตกลงคุณธรรม (Integrity Pacts) 

รัฐบาลได้เริ่มกําหนดให้มีการทดลองการใช้การจัดทําข้อตกลงคุณธรรมในโครงการจัดซื้อจัดจ้าง
ขนาดใหญ่ ซึ่งนับว่าเป็นแนวทางที่ดี โดยกลไกการทํางานของข้อตกลงคุณธรรมที่ถูกออกแบบโดยองค์กร
ความโปร่งใสนานาชาติ (Transparency International)38 เพ่ือเป็นเคร่ืองมือที่ช่วยภาครัฐ ภาคเอกชน และ
ภาคประชาชนในการต่อสู้กับการคอร์รัปช่ันในสัญญาจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ โดยกลไกจะประกอบไปด้วย
กระบวนการท่ีรวมถึงข้อตกลงระหว่างรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐ (หน่วยงานที่มีอํานาจในการจัดซื้อจัดจ้าง) 
และผู้เข้าร่วมการประมูลทั้งหมด ในการกําหนดให้ทุกภาคส่วนที่เก่ียวข้องไม่จ่าย หรือ เรียกร้อง สินบนใน
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง รวมท้ังร่วมมือกันฮ้ัวประมูล เง่ือนไขและพันธะสัญญาของข้อตกลงคุณธรรมจะเป็น
ส่วนหน่ึงของกระบวนการย่ืนประมูลและเอกสารที่เก่ียวข้อง โดยเจ้าหน้าที่ผู้มีส่วนเก่ียวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้าง
น้ัน ๆ จะต้องลงนามเพ่ือยืนยันพันธะสัญญาในการดําเนินการการจัดซื้อจัดจ้างอย่างยุติธรรม เช่นเดียวกับผู้ย่ืน
ประมูล ที่ผู้บริหารระดับสูงที่มีอํานาจจะต้องลงนามในเอกสารยืนยันการดําเนินการใด ๆ จะต้องเป็นไปตามที่
กําหนดไว้ในข้อตกลงคุณธรรม  

จริยธรรมการดําเนินงานภาคธุรกิจ 

ในปัจจุบันได้มีการริเริ่มในภาคเอกชนในการส่งเสริมจริยธรรมในการจัดซื้อจัดจ้าง อาทิ สมาคม
ส่งเสริมสถาบันกรรมการบริษัทไทย ได้พัฒนาระบบประกันคุณภาพจริยธรรมการปฏิบัติงาน โดยระบบดังกล่าว
จะไม่ยอมรับการดําเนินการใด ๆ ที่ก่อให้เกิดการคอร์รัปช่ันในบริษัทที่ได้รับการประเมินให้ผ่าน ซึ่งกลไกของ
ระบบน้ีจะเป็นในลักษณะของการประเมินตนเองตามเกณฑ์ที่ กําหนดขึ้นควบคู่กับการปฏิบัติงานตาม
จรรยาบรรณในการเข้าร่วมกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ โดยในปัจจุบันมี 54 องค์กรขนาดใหญ่ (ทั้งไทย
และต่างประเทศ) ได้ผ่านการประเมินระบบ ประกันคุณภาพจริยธรรมดังกล่าวแล้ว นอกจากที่กล่าวมา การ
ผลักดันข้อตกลงคุณธรรม (ตามท่ีได้กล่าวมาแล้ว) ก็เป็นส่วนหน่ึงของการริเริ่มแก้ไขปัญหาคอร์รัปช่ันของ
ภาคเอกชน รวมท้ังมาตรการอ่ืน ๆ ในการสร้างความโปร่งใสโดยเฉพาะในอุตสาหกรรมการก่อสร้าง 

                                                            
38 http://www.transparency.org/whatwedo/publication/integrity_pacts_in_public_procurement_an_implementation_guide  
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7. มุมมองจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการจัดซ้ือจัดจ้างในภาครัฐของไทย  

การทบทวนระบบการจัดซื้อจัดจ้างของประเทศไทยโดยคณะทํางานในคร้ังน้ี มักจะดําเนินการโดย
การสัมภาษณ์ผู้มีส่วนเก่ียวข้องหลัก อาทิ หน่วยงานท่ีดําเนินการจัดซื้อจัดจ้าง รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานป้องกัน
และปราบปรามคอร์รัปช่ัน และนักวิชาการ อย่างไรก็ดีเพ่ือให้ได้รายละเอียดที่น่าเช่ือถือในด้านภาพลักษณ์ของ
ระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย ทาง UNDP และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.) จึงตัดสินใจที่จะทําการสํารวจความคิดเห็นกลุ่มผู้มีส่วนได้เสียหลัก โดยได้จัดทําแบบสอบถามข้ึนเฉพาะ
กลุ่มแจกจ่ายให้กับหน่วยงานต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องเป็นจํานวนมาก ควบคู่กับการจัดสัมมนาเพ่ือช้ีแจงแนวทางการ
จัดทําแบบสอบถามให้กับตัวแทนของหน่วยงานที่ได้รับแบบสอบถาม ในเดือนกันยายน 2557 

โดยคําถามในแบบสอบถามจะครอบคลุมประเด็นหลักในด้านความเสี่ยงเชิงจริยธรรมในระบบการ
จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐและกลไกการดําเนินงาน โดยประเด็นต่าง ๆ ในส่วนของหน่วยงานภาครัฐมีดังต่อไปน้ี 

� กรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติที่เก่ียวข้อง (ในประเด็นของประสิทธิผล) 

� กรอบการดําเนินงานขององค์กรภายนอกที่เก่ียวข้อง (อาทิ สํานักมาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
กรมบัญชีกลาง) 

� กระบวนการการจัดซื้อจัดจ้างและหน่วยงานภายในที่เก่ียวข้อง 

� กลไกตลาดของการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

� กลไกการร้องเรียน 

� ความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลของการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

� การป้องกันความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลของการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

ในส่วนของกลุ่มภาคเอกชนคําถามจะแตกต่างไปเล็กน้อยเพ่ือที่จะสะท้อนให้เห็นถึงการเข้ามาร่วม
ประมูลงานภาครัฐ โดยทั้งสองกลุ่มจะมีคําถามเชิงบรรยายทั้งในรูปแบบปลายเปิดและปลายปิด 

จํานวนผู้ตอบแบบสอบถาม 

� หน่วยงานภาครัฐ:  55  
� รัฐวิสาหกิจ: 17 
� ภาคเอกชน: 10 

1) ความคิดเห็นต่อกรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติที่เก่ียวข้อง 
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สาระสําคัญคือการปฏิรูปกรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติที่เกี่ยวข้องด้วยการจัดทํา พ.ร.บ 
การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ซึ่งจะครอบคลุมการดําเนินการด้วยวิธีอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auction) และระบบราคากลาง 
ที่จะส่งผลให้เกิดประสิทธิผลในการดําเนินงานควบคู่กับการลดความเสี่ยงในด้านธรรมาภิบาลลง 

ความคิดเห็นของผู้ตอบแบบสอบถามเห็นด้วยกับการจัดทํา พ.ร.บ การจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ 

โดยความคิดเห็นส่วนใหญ่จะเห็นว่ากรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติในปัจจุบันส่งเสริมให้เกิด
ความโปร่งใสและความยุติธรรมในกระบวนการแต่ให้ความสําคัญต่อราคาที่ถูกที่สุดมากเกินไปทําให้ละเลย
คุณภาพของผลิตภัณฑ์หรือบริการ ซึ่งแนวทางการดําเนินงานในลักษณะดังกล่าวในปัจจุบันจะถูกมองว่าล้าสมัย 
มีลายละเอียดมากเกินไป ทําให้ยากต่อการเข้าใจที่ถูกต้อง ในขณะที่ความคิดเห็นส่วนใหญ่มีความประสงค์ให้
ยกระดับกฎหมายและระเบียบปฏิบัติในปัจจุบันให้เป็นระดับพระราชบัญญัติ จะส่งผลต่อการบังคับใช้กฎหมาย
ที่ดีขึ้นกว่าในปัจจุบัน ซึ่งความคิดของกลุ่มหน่วยงานภาครัฐจะมีระดับความเห็นชอบมากกว่ากลุ่มรัฐวิสาหกิจ 
น้ันหมายถึงในบางกลุ่มมีความพึงพอใจในรูปแบบของว่ากรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติในปัจจุบัน 

ความคิดเห็นต่อประโยชน์ของระบบ e-Auction จะมีลักษณะกระจายตัว รวมทั้งการป้องกัน
การฮั้วประมูลโดยการใช้ระบบ e-Auction 

ความพึงพอใจต่อระบบ e-Auction น้ันจะอยู่ในประเด็นของกระบวนการที่เป็นระบบและข้ันตอน
ชัดเจน ซึ่งนําไปสู่ความโปร่งใสของกระบวนการ แต่ไม่มีหลักฐานเพียงพอที่จะแสดงว่าระบบ e-Auction มีผลต่อ
การแข่งขันและราคา ในขณะความคิดเห็นเชิงลบต่อระบบ e-Auction น้ันจะเป็นประเด็นของกระบวนการท่ีมี
ขั้นตอนมาก ตลอดจนระบบการจัดการ e-Auction ที่ผู้เข้าร่วมประมูลได้เห็นหน้าระหว่างกัน รวมท้ังเป็นการยุ่งยาก
เวลาต้องจัดซื้อจัดจ้างหลายสัญญา และยังคงระดับความเสี่ยงต่อการฮ้ัวประมูลเมื่อเปรียบเทียบกับการจัดซื้อ
จัดจ้างวิธีอ่ืน ซึ่งแสดงให้เห็นว่าควรจะดําเนินการให้กระบวนการ e-Auction มีขั้นตอนที่กระชับและชัดเจน 

ความเห็นที่เป็นกลางหรือเชิงบวกต่อกลไกราคากลาง และการป้องกันการฮั้วประมูลด้วยการใช้
กลไกราคากลาง 

ในเชิงทฤษฎีการใช้กลไกราคากลางมีโอกาสที่จะช่วยป้องกันการฮ้ัวประมูลได้ แต่จากผลการสํารวจ
ความคิดเห็นของคําถามปลายเปิดพบว่ามีการวิจารณ์ในเชิงลบอย่างมากต่อกลไกราคากลาง โดยมีประเด็นที่
สําคัญคือการให้ความสําคัญต่อราคาที่ถูกที่สุดและไม่พิจารณาในด้านคุณภาพเลย รวมท้ังการจัดทําราคากลาง
จะใช้เวลามากและมีกระบวนการที่ซับซ้อน ส่งผลให้ขาดการเข้าร่วมแข่งขันของผู้ประกอบการที่ขายสินค้าหรือ
บริการที่มุ่งเน้นคุณภาพ และไม่สามารถป้องกันการฮ้ัวประมูลได้อย่างที่คาดการณ์ไว้ 

2) ความคิดเห็นต่อ กรอบการดําเนินงานขององค์กรภายนอกที่เก่ียวข้อง 

คําถามในส่วนน้ีจะเป็นประเด็นของการทํางานของสํานักงานมาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
ภายใต้กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลังและคณะกรรมการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 2 ชุด (กวพ. และ กวพ.อ.) 
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ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ
ด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549  

โดยที่ความเห็นส่วนใหญ่เห็นด้วยกับการที่สํานักงานมาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ดําเนินการ
ภายใต้กรมบัญชีกลาง และมีระดับความอิสระในการดําเนินงานที่เหมาะสมในปัจจุบันแต่มีปัญหาในเรื่องกําลังพล 
ส่งผลให้การดําเนินงานในฐานะหน่วยงานสนับสนุนกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างทําได้ไม่เต็มที่เท่าที่ควร นําไปสู่
ปัญหาการช้ีแจงกฎระเบียบและขั้นตอนการทํางานให้กับหน่วยงานต่าง ๆ ไม่ชัดเจนหรือไม่เหมือนกัน ซึ่งคณะทํางาน
ขอเสนอแนะให้เตรียมอัตรากําลังของสํานักงานมาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐให้เพียงพอควบคู่กับการพัฒนา
ทักษะและองค์ความรู้ที่เกี่ยวข้อง ในขณะที่ควรลดจํานวนของคณะกรรมการ กวพ. และ กวพ.อ. ลง เพื่อให้
การดําเนินงานมีความคล่องตัวขึ้น 

 
 
 

3) กระบวนการการจัดซ้ือจัดจ้างและหน่วยงานภายในที่เก่ียวข้อง 

คําถามจะเกี่ยวข้องกับโครงสร้างการดําเนินงานการจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานภาครัฐและ
โครงสร้างการตัดสินใจรวมทั้งกระบวนการการประมูล ตลอดจนการฝึกอบรมและแนวทางการปฏิบัติงานที่
เก่ียวข้องกับผลประโยชน์ทับซ้อน 

โดยผลการสํารวจความคิดเห็นสามารถสรุปได้ดังต่อไปน้ี 

� หน่วยงานภาครัฐ (ระดับกรมหรือเทียบเท่า) และรัฐวิสาหกิจจะมีหน่วยงานเฉพาะในการ
ดําเนินกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง 

� ความเห็นส่วนใหญ่ของกลุ่มหน่วยงานภาครัฐและรัฐวิสาหกิจเช่ือว่าแต่ละองค์กรจะมีอํานาจ
เพียงพอในการตัดสินใจใด ๆ ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง 

� กิจกรรมที่มีความยุ่งยากในการดําเนินการตามลําดับได้แก่ การเตรียมเอกสารขอบเขตการ
ดําเนินงาน (TOR) การกําหนดราคากลาง และการกําหนดกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างที่
เหมาะสมตามระเบียบ 

� ระยะเวลาในการดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธีอิเล็กทรอนิกส์เทียบกับวิธีการปกติในระดับ
เดือน แต่ที่น่าสนใจคือกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างของรัฐวิสาหกิจจะใช้ระยะเวลาที่ยาวนานกว่า
หน่วยงานภาครัฐ โดยเฉล่ียระยะเวลาในการเตรียมการประมูลจะมีค่าประมาณ 2-4 เดือน 

� กฎและระเบียบในปัจจุบันในการตรวจสอบผลประโยชน์ทับซ้อนมีประสิทธิภาพเพียงพอ 
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� ความคิดเห็นส่วนใหญ่มีความต้องการการฝึกอบรมโดยเฉพาะในด้านกฎระเบียบ ระบบการ
จัดซื้อจัดจ้างอิเล็กทรอนิกส์ และความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาล 

4) กลไกตลาดของการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ 

คําถามจะครอบคลุมถึงสภาวะการแข่งขันในตลาดการประมูลสัญญาการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ
โดยทั่วไปและกลุ่มผลิตภัณฑ์/บริการต่าง ๆ รวมท้ังข้อมูลที่เก่ียวข้องเช่น จํานวนเฉลี่ยของการเข้าร่วมประมูล 
แนวทางการเพ่ิมการแข่งขัน และ การฮ้ัวประมูล 

โดยผลการสํารวจความคิดเห็นสามารถสรุปได้ดังต่อไปน้ี 

� ปริมาณการเข้าร่วมประมูลต่อสัญญาการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐจะข้ึนกับชนิดของผลิตภัณฑ์หรือ
บริการ อาทิ ปริมาณการเข้าร่วมประมูลผลิตภัณฑ์ทั่วไป (เช่น อุปกรณ์สํานักงาน) จะมี
ผู้เข้าร่วมประมูลมากกว่าสัญญาการจ้างและสัญญาการก่อสร้าง และคณะทํางานพบข้อสังเกต
ที่น่าสนใจคือผู้เข้าร่วมประมูลสัญญาการจัดซื้อจัดจ้างของรัฐวิสาหกิจโดยเฉลี่ยจะมากกว่า
สัญญาของหน่วยงานราชการ 

� ประเทศไทยมีปริมาณการเข้าร่วมประมูลต่อสัญญาการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐโดยเฉลี่ย 3-5 ราย
ต่อหน่ึงการประมูล ซึ่งนับว่าน้อยเมื่อเปรียบเทียบกับประเทศอ่ืน ๆ ดังน้ันควรจะมีการ
วิเคราะห์หาสาเหตุในรายละเอียดต่อไป 

� กลุ่มผลิตภัณฑ์หรือบริการที่มีการแข่งขันในตลาดที่สูงและมีปริมาณการเข้าร่วมประมูลต่อ
สัญญามาก ได้แก่ กลุ่มก่อสร้าง กลุ่มเทคโนโลยีสารสนเทศ และกลุ่มความปลอดภัย ในส่วนของ
กลุ่มผลิตภัณฑ์หรือบริการที่มีผู้เข้าร่วมการประมูลน้อยได้แก่ การเช่ารถ การประชาสัมพันธ์ 
และ การให้บริการคมนาคม 

� พบว่าส่วนใหญ่ไม่มีการอธิบายผลการประมูลต่อผู้มีส่วนเก่ียวข้องภายหลังการประกาศผลการ
ประมูล 

� ในกลุ่มผู้ตอบแบบสอบถามจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้าง 
ส่วนใหญ่ไม่พบความผิดปกติในด้านการฮ้ัวประมูล ซึ่งเป็นจุดที่น่าสังเกตและควรที่จะมีการหา
ข้อมูลเพ่ิมเติมเพ่ือทําการวิจัยและสังเคราะห์หาสาเหตุต่อไป 

5) กลไกการควบคุมและร้องเรียนการจัดซ้ือจัดจ้าง 

คําถามจะครอบคลุมถึงกรอบของกฎระเบียบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐและกลไกการกํากับดูแล
การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ เช่น การตรวจสอบจากภายนอก (External Audit) และ การควบคุมการเบิกจ่ายที่เหมาะสม 
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ตลอดจนแนวทางการต่อต้านการคอร์รัปช่ัน และความผิดปกติในกระบวนการ ซึ่งคําถามเหล่าน้ีจะมุ่งประเด็น
ในด้านมาตรฐานระบบการจัดการคําร้องเรียน 

โดยผลการสํารวจความคิดเห็นสามารถสรุปได้ดังต่อไปน้ี 

� ความเห็นเกือบทั้งหมดเข้าใจและสนับสนุนการมีกลไกในการควบคุมการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ
ที่มีความเป็นอิสระและมีอํานาจในทางกฎหมายที่ครอบคลุมและชัดเจน ทั้งในส่วนของการควบคุม
การเบิกจ่ายที่เหมาะสมและการดําเนินการอย่างมีธรรมาภิบาล 

� กลไกต่าง ๆ ในปัจจุบันจะมุ่งเป้าที่ไปเจ้าหน้าที่ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างมากเกินไป 
แต่ผู้อยู่เบ้ืองหลัง “ตัวการ” มักจะหลุดลอดจากกลไกเหล่าน้ี 

� ในส่วนของระบบรับเรื่องร้องเรียนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐน้ัน กลุ่มผู้ตอบแบบสอบถามจะมี
ความเห็นที่แตกต่าง กล่าวคือ ในส่วนของกลุ่มผู้ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ (หน่วยงานราชการ
และรัฐวิสาหกิจ) จะมีความเห็นเชิงบวกต่อระบบรับเรื่องร้องเรียนในปัจจุบันมากกว่ากลุ่ม
ผู้ตอบแบบสอบถามภาคเอกชน นอกจากน้ันแล้วยังพบว่าในส่วนของภาคเอกชนมีความลังเล
ในการใช้กลไกการร้องเรียนในปัจจุบัน เพราะระยะเวลาในการพิจารณาที่ค่อนข้างนานและไม่
แน่นอนต่อการบังคับใช้ผลการพิจารณา รวมทั้งผลกระทบต่อความสัมพันธ์ที่อาจส่งผลต่อการ
ดําเนินธุรกิจในอนาคตกับหน่วยงานภาครัฐ  

� ข้อเสนอแนะของคณะทํางานต่อผลการสํารวจความคิดเห็น คือ การเร่งรัดปรับปรุง
กระบวนการรับเรื่องร้องเรียนให้มีระยะเวลาท่ีแน่นอนแต่ไม่นานจนเกินไป รวมท้ังควรพิจารณา
เรื่องร้องเรียนให้ครอบคลุมทุกมิติของการจัดซื้อจัดจ้าง 

6) การตรวจสอบและป้องกันความเสี่ยงของธรรมาภิบาลการจัดซ้ือจัดจ้าง 

ลักษณะของคําถามของประเด็นน้ีจะเป็นในลักษณะทั้งแบบปลายเปิดและปลายปิด โดยจะ
ครอบคลุมทั้งในส่วนของอัตรากําลังและศักยภาพของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการ
ตรวจสอบ การป้องกัน และการสอบสวนการละเมิดธรรมาภิบาลการจัดซื้อจัดจ้างตลอดทั้งกระบวนการ 

โดยผลการสํารวจความคิดเห็นสามารถสรุปได้ดังต่อไปน้ี 

� ถึงแม้ว่า ป.ป.ช. จะมีกรอบอํานาจตามกฎหมายอย่างเต็มที่ในการดําเนินงานปราบปราม
คอร์รัปช่ัน แต่ในการดําเนินงานของ ป.ป.ช. น้ันได้สร้างคําถามให้กับผู้ปฏิบัติงานว่า ป.ป.ช. 
มีความเข้าใจเชิงลึกของวิธีการปฏิบัติของแต่ละหน่วยงานดีแค่ไหน รวมท้ังกระบวนการ
ตรวจสอบที่ใช้เวลานานแต่ไม่มีการเปิดเผยถึงความก้าวหน้าในการสอบสวนในแต่ละกรณีที่
ป.ป.ช. ดําเนินการแต่อย่างใด ซึ่งคณะทํางานมีความเห็นว่าควรมีการช้ีแจงและกําหนด
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บทบาทการทํางานร่วมกันของ ป.ป.ช., ส.ต.ง และกรมบัญชีกลาง ตลอดจนการเปิดเผย
สถานะการสอบสวนของ ป.ป.ช. และจัดทําเอกสารเผยแพร่ผลการสอบสวนโดยละเอียด 

� ความเสี่ยงหลักด้านธรรมาภิบาลก่อนเริ่มกระบวนการประมูลตามผลการสํารวจความคิดเห็น
ได้แก่ 

- การแทรกแซงจากการเมืองหรือปัจจัยภายนอก 
- ไม่มีเวลาในการวางแผน วิเคราะห์ และกําหนดงบประมาณในการจัดซื้อจัดจ้าง 
- การร่างเอกสารขอบเขตการดําเนินการ (Term of Reference) 

� ความเสี่ยงหลักด้านธรรมาภิบาลในระหว่างกระบวนการประมูลตามผลการสํารวจความคิดเห็น
ได้แก่ 

- การขาดการแข่งขันในการประมูลและความเสี่ยงที่จะมีการฮ้ัวประมูล 
- ผลประโยชน์ทับซ้อน 
- การขาดการเข้าถึงข้อมูลการประกาศเชิญชวนเข้าร่วมการประมูลและเกณฑ์การ

คัดเลือก 

� ความเสี่ยงหลักด้านธรรมาภิบาลภายหลังกระบวนการประมูลตามผลการสํารวจความ
คิดเห็นได้แก่ 
- การไม่ปฏิบัติตามสัญญาของคู่สัญญาหรือผู้รับจ้างช่วง 
- การละเลยการควบคุมการดําเนินการของคู่สัญญาให้เป็นไปตามข้อตกลงของเจ้าหน้าที่

หรือการที่เจ้าหน้าที่รัฐมีส่วนรู้เห็นและละเลยในการบังคับให้สัญญาดําเนินการตาม
ข้อตกลง 

7) การลดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ 

ความเห็นส่วนใหญ่ต้องการให้มีการปรับโครงสร้างการดําเนินงานไม่ให้มีการทับซ้อนของภารกิจ
ของหน่วยงานต่าง ๆ ในการปราบปรามคอร์รัปชั่น เช่นเดียวกันที่ความเห็นส่วนใหญ่จะเห็นว่ากระบวนการ
ที่โปร่งใสจะช่วยลดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลได้ ซึ่งในปัจจุบันกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างของประเทศไทย 
ก็จัดว่ามีความโปร่งใสในระดับหน่ึง แต่ยังสามารถที่จะพัฒนาให้ดีขึ้นได้อีก สําหรับข้อเสนอแนะที่เก่ียวข้องกับ
นโยบายการต่อต้านคอร์รัปช่ันจะกล่าวถึงในหัวข้อถัดไป 

8. การเชื่อมโยงความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาล โดยการวิเคราะห์จุดอ่อนของระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ
ของประเทศไทย 

จุดประสงค์ของบทน้ีคือการนําเสนอและวิเคราะห์ความเสี่ยงที่สําคัญด้านธรรมาภิบาลในระบบ
การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย โดยการใช้วิธีการแผนผังความเสี่ยง (Risk Mapping) ในการบ่งช้ีจุดที่มี
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ความเสี่ยงที่สุดในกระบวนการและกําหนดวิธีการในการลดความเสี่ยงน้ันลง ซึ่งวัตถุประสงค์ของวิธีการดังกล่าว
มีดังต่อไปน้ี 

� บ่งช้ีความเสี่ยงเพ่ือที่จะกําหนดมาตรการในการลดการคอร์รัปช่ันและการฉ้อโกง 

� บ่งช้ีความเสี่ยงเพ่ือช่วยสนับสนุนกระบวนการสอบสวนโดยการให้ความสนใจในจุดที่มีความ
เสี่ยงสูงไม่ว่าจะเป็นขั้นตอน วิธีการ หรือตัวบุคคล39 

  

                                                            
39 UNDP has published a number of sector analyses of integrity risk management, as in health and 
education  
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ตามที่ได้กล่าวไว้ในบทอื่น ๆ จุดที่มักเกิดความผิดปกติในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
มีดังต่อไปน้ี 

1. การฮ้ัวประมูลโดยกลุ่มผู้ประกอบการภาคเอกชน 

2. การติดสินบนเจ้าหน้าที่ภาครัฐโดยผู้ประกอบการ 

3. การคอร์รัปช่ันอย่างเป็นระบบ ซึ่งมีสาเหตุมาจากระบบอุปถัมภ์ที่อาศัยความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิด
ระหว่างภาคเอกชนกับเจ้าหน้าที่ภาครัฐ 

ความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐควรถูกวิเคราะห์ในหลายมิติ ตัวอย่างเช่น 
การฮั้วประมูลและการคอร์รัปชั่นอย่างเป็นระบบ ควรถูกแก้ไขจากภายนอกระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
โดยการฮ้ัวประมูลจะมีความเกี่ยวพันกับมิติการแข่งขันในตลาดที่จําเป็นจะต้องมีการแทรกแทรงภายใต้กฎหมาย
การแข่งขันทางการค้าและหน่วยงานภาครัฐในการกํากับดูแลการแข่งขัน ควบคู่กับริเริ่มมาตรการต่าง ๆ 
ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ซึ่งการที่จะกําหนดมาตรการแก้ไขปัญหาความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาล
ในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐควรเริ่มจากการตอบคําถามดังต่อไปน้ี 

� การฮ้ัวประมูลรูปแบบที่พบบ่อยที่สุดและวิธีการใดที่จะป้องกันได้ 

� วิธีการใดที่จะพบว่ามีการฮ้ัวประมูลก่อนการลงนามในสัญญาการจัดซื้อจัดจ้าง 

� อะไรคือสาเหตุที่พบบ่อยในการยกเลิกการประมูล 

� ทําอย่างไรจึงจะกําหนดตัวช้ีวัดที่ช่วยบ่งช้ีถึงการฮ้ัวประมูล 

� ทําอย่างไรจึงจะแก้ไขปัญหาการฮ้ัวประมูลในรูปแบบหมุนเวียนกันชนะประมูล 

� อะไรคือแนวทางการปฏิบัติงานที่เป็นเลิศ (Best Practice) และเทคนิคในการหลีกเลี่ยง
การฮ้ัวประมูล 

� ลักษณะหรือรูปแบบใดของการรับจ้างช่วง (Subcontract) ที่นับเป็นส่วนหน่ึงของการฮ้ัวประมูล 

� การมีข้อมูลเชิงลึกของตลาดและระดับราคามีความสําคัญอย่างไร 

รายละเอียดเก่ียวกับการการสมรู้ร่วมคิดและการฮ้ัวประมูลได้ถูกระบุเพ่ิมเติมไว้ในภาคผนวก 1 
“แนวทางในการลดความเสี่ยงในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง” ประเด็นที่ควรให้ความสนใจคือการฮ้ัวประมูล
โดยเฉพาะในการจัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ ซึ่งเป็นวิธีการหลักในการจัดซื้อจัดจ้างของประเทศไทย 
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ในส่วนของการติดสินบนเจ้าหน้าที่รัฐน้ันจะเกิดขึ้นภายหลังการฮ้ัวประมูล เพราะการฮ้ัวประมูล
นับเป็นขั้นตอนแรกของการติดสินบนเจ้าหน้าที่รัฐ เป็นการยากที่จะประเมินผลของการคอร์รัปช่ัน แต่ทุกภาคส่วน
ก็มีความเป็นร่วมกันว่าหากความผิดปกติในการจัดซื้อจัดจ้างแพร่ขยายออกไป ส่งผลให้ค่าใช้จ่ายของภาครัฐสูง
เกินความจําเป็นเมื่อถึงจุดหน่ึงก็จะส่งผลกระทบต่อสภาพเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ 

ส่วนการคอร์รัปช่ันอย่างเป็นระบบโดยเฉพาะในบริบทของประเทศไทย นับเป็นปัญหาที่ท้าทาย
เพราะการคอร์รัปช่ันอย่างเป็นระบบในประเทศไทยเป็นผลของการเกิดความผิดปกติในสังคมโดยรวมของ
ประเทศไทย มากกว่าประเด็นจุดอ่อนในด้านกฎหมายและโครงสร้างการดําเนินงานของหน่วยงานที่รับผิดชอบ
ในการแก้ไขปัญหาคอร์รัปช่ัน 

กรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐเป็นส่วนหนึ่งของโครงสร้างพ้ืนฐาน
ในการป้องกันความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลต่อความผิดปกติทุกประเภทในการจัดซื้อจัดจ้าง หน่วยงานที่
เก่ียวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐรวมทั้งแนวนโยบายและระเบียบปฏิบัติจะมุ่งเน้นในการสร้างประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลในการใช้งบประมาณของรัฐในขณะเดียวกันในก็พยายามสร้างธรรมาภิบาลและความยุติธรรม
ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ เป็นการยากที่จะเอาชนะการคอร์รัปช่ันและการฉ้อโกงด้วยการพ่ึงพา
เฉพาะการออกแบบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติ ตัวอย่างเช่น ประเทศในกลุ่มสหภาพยุโรป 28 ประเทศซึ่งมี
รูปแบบของกฎหมายและระเบียบปฏิบัติที่คล้ายคลึงกัน แต่ผลลัพธ์ที่ได้ในด้านระดับการคอร์รัปช่ันจัดทําโดย
องค์กรเพ่ือความโปร่งใสนานาชาติ พบว่ามีความแตกต่างอย่างเห็นได้ชัดระหว่างประเทศในกลุ่มสหภาพยุโรป 
ซึ่งเห็นได้ชัดว่ามีปัจจัยอ่ืน ๆ นอกเหนือจากรูปแบบของกฎหมายและระเบียบปฏิบัติที่ส่งผลให้ระดับการคอร์รัปช่ัน
ในแต่ละประเทศของกลุ่มสหภาพยุโรปมีความแตกต่างกัน 

ความท้าทายในการปราบปราบคอร์รัปช่ันของหน่วยงานภาครัฐคือการทําอย่างไรที่จะเปลี่ยนแปลง
วัฒนธรรมการดําเนินงานที่ปราศจากธรรมาภิบาลในปัจจุบันด้วยภาพพจน์ที่ขาดความน่าเช่ือถือในมุมมองของ
ประชาชนโดยทั่วไปรวมทั้งผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอ่ืน ๆ 

การวิเคราะห์จุดอ่อนด้วยการเช่ือมโยงกับแผนผังความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลของระบบการจัดซื้อ
จัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย โดยครอบคลุมในประเด็นต่าง ๆ ดังต่อไปน้ี 

� กรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติ 

� ระบบการจัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธีทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auction) และระบบราคากลาง 

� การประสานงานระหว่างหน่วยงานและศักยภาพการดําเนินงานของหน่วยงานที่เก่ียวข้อง 

� ปริมาณเจ้าหน้าที่และภาระงานที่เก่ียวข้องรวมท้ังความเป็นมืออาชีพในการดําเนินการ 

� ความเสี่ยงที่เก่ียวข้องกับสภาวะและกลไกตลาด 
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� ความเสี่ยงในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง 

� การควบคุมและการติดตามผลการดําเนินงาน 

ความเสี่ยงด้านธรรมมาภิบาลการจัดซ้ือจัดจ้างที่สําคัญของประเทศไทย 

1) การขาดกรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติที่มีความเข้มแข็งและทันสมัย 

การไม่มีกฎหมายที่มีความเข้มแข็งและทันสมัยที่ครอบคลุมทุกหน่วยงานภาครัฐรวมทั้งกิจการ
รัฐวิสาหกิจที่เก่ียวข้องกับโครงสร้างพ้ืนฐาน อาทิ นํ้า พลังงาน และ คมนาคม ที่เป็นไปตามมาตรฐานการจัดซื้อ
จัดจ้างของ WTO (Government Procurement Agreement: GPA) ที่มีกลไกป้องกันความเสี่ยงด้าน
ธรรมาภิบาลอยู่ด้วย ทําให้สถานการณ์ของประเทศไทยมีการบังคับใช้กฎหมายและระเบียบในระดับตํ่ารวมทั้ง
ระเบียบในปัจจุบันเปิดโอกาสให้มีการยกเว้นการปฏิบัติตามระเบียบได้ 

ในขณะที่คณะทํางานดําเนินการจัดทํารายงานฉบับนี้ ได้มีการแต่งต้ังคณะอนุกรรมการท่ีมี
ตัวแทนของกรมบัญชีกลางเป็นประธานในการร่างกฎหมายการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐฉบับใหม่และนับเป็น
กฎหมายระดับ พ.ร.บ. ฉบับแรกที่ว่าด้วยกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ ซ่ึงนับว่าเป็นจุดเริ่มต้นที่ดี โดย
คาดการณ์ว่าร่างกฎหมายจะแล้วเสร็จในต้นปี พ.ศ.2558 ก็ที่จะนําเข้าสู่กระบวนการประชาพิจารณ์ต่อไป 

กรอบกฎหมายและระเบียบที่มีความเกี่ยวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ซึ่งถูกเรียกว่า 
กฎหมายและระเบียบรอง (Non-core Regulation) ก็มีส่วนสําคัญในการป้องกันความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาล
ในระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ โดยเฉพาะกฎหมายที่ว่าด้วยผลประโยชน์ทับซ้อน กฎหมายที่ให้ความคุ้มครอง
ต่อผู้เปิดเผยเบาะแสการทุจริตคอร์รัปช่ัน (Whistle-blower protection) กฎหมายควบคุมการแข่งขันทาง
ธุรกิจอย่างเป็นธรรม กฎหมายว่าด้วยงบประมาณและการตรวจสอบจากโดยองค์กรอิสระ รวมทั้งกฎหมาย
ข้าราชการพลเรือนและการบริหารกิจการภาครัฐล้วนแล้วแต่เป็นกลไกเสริมที่สําคัญที่ ช่วยผลักดันให้
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทยสามารถดําเนินการสร้างความคุ้มค่าจากงบประมาณและมี
ความยุติธรรมต่อทุกฝ่ายที่เก่ียวข้อง 

2) การบังคับใช้ระบบการหาพัสดุด้วยวิธีอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auction) และราคากลาง 

การกําหนดให้การจัดซื้อพัสดุที่มีมูลค่าสัญญามากกว่า 2 ล้านบาทข้ึนไปต้องใช้ระบบ e-Auction 
น้ันเป็นประเด็นที่คณะทํางานมีความเห็นว่าเป็นปัญหาในประเด็นของประสิทธิภาพการจัดซื้อจัดจ้างและ
เสนอแนะให้มีการทบทวนระเบียบดังกล่าวในอนาคต การออกแบบการใช้งานระบบ e-Auction ที่เหมาะสม
จะสามารถช่วยลดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลได้โดยเฉพาะในความเสี่ยงของการฮ้ัวประมูล ซึ่งสอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์หลักของการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
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ข้อสังเกตที่เก่ียวข้องกับความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในระบบ e-Auction 

� การเปิดโอกาสให้ผู้ประกอบการพิจารณาร่างเอกสารขอบเขตการดําเนินการ (TOR) และมีส่วน
ให้ความเห็นในการปรับปรุงข้อคุณสมบัติน้ัน นับเป็นมาตรการที่ดีโดยเฉพาะในประเด็นของ
ความโปร่งใส แต่ในขณะเดียวกัน หากกลุ่มผู้ประกอบการมีความต้องการที่จะฮ้ัวประมูลอยู่แล้ว
การเปิดโอกาสให้ผู้ประกอบการพิจารณาร่างเอกสารขอบเขตการดําเนินการ กลับเป็นการให้
โอกาสในการวางแผนการฮ้ัวประมูลของผู้ประกอบการ 

� การที่สถานที่ที่ใช้ในการเคาะราคาการประมูลมีเพียงสถานที่เดียว จะเกิดความเสี่ยงในการพบปะ
ระหว่างผู้เข้าร่วมประมูลและคู่แข่ง 

� การใช้ราคากลาง ที่คณะทํางานได้วิจารณ์ในประเด็นด้านประสิทธิภาพในข้างต้น หากพิจารณา
ในประเด็นด้านธรรมาภิบาล โดยเฉพาะเมื่อมีการเปิดเผยราคากลางก่อนการประมูลส่งผลให้
ในทางปฏิบัติราคากลางกลายเป็นเพดานราคาโดยปริยาย 

จากทฤษฎีเศรษฐศาสตร์และเรื่องเล่าที่เก่ียวข้องกับกลุ่มผู้ประกอบการท่ีร่วมกันฮ้ัวประมูลจาก
การสืบสวนของหน่วยงานที่กํากับดูแลการแข่งขัน (Antitrust Authority) จะแสดงให้เห็นถึงจุดเสี่ยงของกลไก
การกําหนดราคากลาง40 ดังต่อไปน้ี การกําหนดให้ผู้ชนะการประมูลโดยดูจากข้อเสนอด้านราคาที่ตํ่าที่สุดน้ัน 
กลุ่มผู้ประกอบการที่ร่วมกันฮ้ัวประมูลจะคัดเลือกหน่ึงในสมาชิกให้เป็นผู้ชนะโดยจะให้สมาชิกรายน้ันเสนอ
ราคาให้ตํ่ากว่าราคากลางเล็กน้อยและให้สมาชิกรายอ่ืน ๆ เสนอราคาเท่ากับราคากลางหรือมากกว่าเล็กน้อย 
ดังน้ันหากผู้ซื้อ (เจ้าของสัญญา) กําหนดราคากลางและประกาศให้ผู้เข้าร่วมประมูลทราบล่วงหน้าเช่นเดียวกับ
ประเทศไทย จะทําให้กลุ่มผู้ประกอบการที่ร่วมกันฮ้ัวประมูลจะมุ่งประเด็นไปที่การทําอย่างไรให้ผลตอบแทน
ของผู้ชนะการประมูลสูงที่สุดเพราะนั้นหมายถึงส่วนแบ่งของสมาชิกในกลุ่มก็จะได้เพิ่มขึ้นตามไปด้วย ดังนั้น
การใช้กลไกราคากลางจะเป็นการกําหนดเพดานสูงสุดของผู้ซื้อ แต่หากเปิดเผยข้อมูลราคากลางกับผู้เข้าร่วมประมูล
อาจเป็นการส่งเสริมการฮ้ัวประมูล ดังน้ันราคากลางควรใช้เป็นเคร่ืองมือในการประเมินค่าใช้จ่ายซึ่งเป็นส่วนหน่ึง
ของกระบวนการจัดทํางบประมาณ และการนํามาใช้กําหนดรูปแบบสัญญาจ้างที่เหมาะสม มากกว่าการนํามาใช้
เป็นกลไกควบคุมราคา อย่างไรก็ดี การเปิดเผยราคากลางหรือไม่น้ันควรให้หน่วยงานเจ้าของสัญญาเป็นผู้กําหนด 
เน่ืองจากการเปิดเผยราคากลางอาจจะเป็นเทคนิคการจัดซื้อจัดจ้างหรือความเหมาะสมในทางปฏิบัติ หากสัญญา
มีระยะเวลาที่ยาวจะเป็นการยากที่จะประมาณราคาให้ใกล้เคียงความเป็นจริง 

 

 

                                                            
40 The Law and Economics of Framework Agreements – Designing Flexible Public Procurement Solutions, 
G.L. Albano and C. Nicholas, Cambridge University Press, 2015 
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3) การขาดการประสานงานระหว่างหน่วยงานส่วนกลางของภาครัฐ และปัญหาอัตรากําลัง
ที่เหมาะสม 

ในบทอ่ืน ๆ ได้กล่าวถึงหน่วยงานกลางหลาย ๆ หน่วยของประเทศไทยที่เก่ียวข้องกับระบบการ
จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในประเด็นของขอบเขตการดําเนินงานสามารถสรุปได้
ดังต่อไปน้ี 

� กรมบัญชีกลางในฐานะหน่วยงานกลางในการกําหนดนโยบายการจัดซื้อจัดจ้างปฏิบัติงาน
ภายใต้กรอบของกฎระเบียบที่อ่อนแอ หน่วยงานท่ีทําหน้าที่กําหนดนโยบายควรดําเนินการ
ภายใต้กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติของการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ความเป็นอิสระต่อกัน
ของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องผนวกกับอํานาจในการดําเนินการจะก่อให้เกิดปัญหาในด้านการ
ประสานงานและการบังคับใช้กฎหมายอันจะนําไปสู่ปัญหาธรรมาภิบาลในการดําเนินงาน
การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

� ป.ป.ช. เป็นหน่วยงานที่มีอํานาจครอบคลุมระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐทั้งระบบ และเป็น
หน่วยงานที่กําหนดให้มีการใช้กลไกราคากลาง ส่วนความเหมาะสมของกลไกราคากลางนั้น
จะขึ้นอยู่กับมุมมองทั้งในส่วนประสิทธิภาพการดําเนินการหรือมุมมองในส่วนของความเสี่ยง
ด้านธรรมาภิบาล 

� กลไกการสนับสนุนจากส่วนกลางต่อการดําเนินงานการจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานต่าง ๆ  
ควรจะประกอบไปด้วยส่วนของการให้คําแนะนําและส่วนการพัฒนาทักษะของเจ้าหน้าที่
ภาครัฐ ซึ่งจะนําไปสู่การยกระดับธรรมาภิบาลในระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐทั้งในส่วนของ
ภาครัฐและภาคเอกชน อย่างไรก็ดี ศักยภาพในการฝึกอบรมและการให้คําแนะนําต่าง ๆ ของ
กรมบัญชีกลางในด้านปริมาณเจ้าหน้าที่ไม่เพียงพอต่อการดําเนินงานดังกล่าวให้มีประสิทธิภาพ 

� กลไกการรับเรื่องร้องเรียนควรเป็นไปตามกฎหมายการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ และไม่ควรมี
ความเกี่ยวข้องกับการกําหนดนโยบายการจัดซื้อจัดจ้างและระเบียบในการดําเนินงาน 

� โครงสร้างการดําเนินการป้องกันและปราบปรามทุจริตและคอร์รัปช่ันที่ประกอบไปด้วย
หน่วยงานต่าง ๆ จะมีการทับซ้อนระหว่างอํานาจของหน่วยงาน ทําให้สิ้นเปลืองทรัพยากร 
และขาดประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมาย ดังน้ันประเทศไทยควรทบทวนและปรับปรุง
การดําเนินการและขอบเขตการดําเนินงานทั้งภายในและภายนอกของหน่วยงานที่เก่ียวข้อง 

4) การขาดกําลังพลในการปฏิบัติงานในกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้างและความเป็นมืออาชีพ 

กฎระเบียบในการดําเนินการการจัดซื้อจัดจ้างได้กําหนดรูปแบบการดําเนินงาน ขั้นตอน และ
การอนุมัติไว้อย่างชัดเจน แต่ก็ยังมีประเด็นที่คลุมเครือคือขอบเขตที่เหมาะสมในการใช้ดุลยพินิจตัดสินใจ
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โดยหน่วยงานที่ดําเนินการการจัดซื้อจัดจ้างตลอดจนการเช่ือมโยงกับภาระรับผิดชอบ (Accountability) และ
การบริหารงานอย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่ การใช้รูปแบบของคณะกรรมการในการจัดซื้อจัดจ้างที่มาก
จนเกินไปได้สร้างความเสี่ยงต่อการขาดภาระรับผิดชอบของฝ่ายบริหาร เพราะไม่มีจุดเชื่อมโยงในระบบ
การจัดซื้อจัดจ้างอย่างชัดเจน 

5) กลไกตลาดไม่ทํางาน 

ระดับการแข่งขันในตลาดมีความสัมพันธ์โดยตรงกับความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในกระบวนการ
จัดซื้อจัดจ้าง การมีข่าวการฮ้ัวประมูลบ่อย ๆ รวมท้ังอุปสรรคทั้งในด้านคุณสมบัติหรือเทคนิคในการเข้าร่วม
ประมูลสัญญาการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ทําให้ความน่าสนใจในการเข้าร่วมการประมูลภาครัฐของภาคเอกชน
ลดลง รวมทั้งนโยบายการสนับสนุนสินค้าที่ผลิตในท้องถิ่นล้วนแล้วแต่ส่งผลกระทบต่อกลไกตลาด การมีบริษัท
ต่างประเทศเข้าร่วมประมูลจะช่วยเพ่ิมระดับการแข่งขันเน่ืองจากบริษัทต่างประเทศเหล่าน้ันมักจะต้อง
ดําเนินการใด ๆ อย่างมีธรรมาภิบาลตามข้อตกลง OECD Convention มิฉะน้ันแล้วหากบริษัทต่างชาติเหล่าน้ี
ถูกตรวจพบว่ามีการดําเนินงานที่ผิดจริยธรรม เช่น การติดสินบนเจ้าหน้าที่รัฐบาลท้องถิ่น ก็จะถูกดําเนินคดี 

� สภาวะการแข่งขันในตลาดโดยอ้างอิงจากจํานวนผู้เข้าร่วมประมูลจะมีความแตกต่างกัน
ออกไปตามกลุ่มสินค้า/บริการ และประเภทของสัญญา ในกลุ่มสินค้า/บริการที่มีระดับ
การแข่งขันที่ตํ่า (มีผู้เข้าร่วมน้อยกว่าค่าเฉล่ียการเข้าร่วมประมูลโดยประมาณ 3-5 ราย) ควรมี
การสืบหาและวิเคราะห์หาสาเหตุอย่างจริงจัง 

� การขาดการดําเนินงานอย่างจริงจังของหน่วยงานที่รับผิดชอบในการตรวจสอบสภาวะการ
แข่งขันในตลาดทําให้ตลาดขาดการควบคุมและเป็นช่องทางให้เกิดการฮ้ัวประมูลขึ้น 

� การกําหนดให้ใช้สินค้าในประเทศหรือใช้มาตรฐานสินค้าของประเทศไทยจะก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อสภาวะการแข่งขันในตลาดและจะส่งเสริมให้เกิดพฤติกรรมที่ส่อไปในทางทุจริตได้ 

6) ความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้าง 

ในทางปฏิบัติจะมีโอกาสไม่มากก็น้อยที่ใครสักคนจะสามารถควบคุมกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างให้
ดําเนินไปในทิศทางที่ต้องการ อย่างไรก็ดีการกระทําดังกล่าวอาจจะไม่จัดเป็นการคอร์รัปช่ันก็เป็นได้ แต่เป็นผล
ของการดําเนินงานที่ขาดความเป็นมืออาชีพของเจ้าหน้าที่รัฐในกระบวนการ ซึ่งดําเนินการในลักษณะที่โน้ม
เอียงต่อผู้เข้าร่วมประมูลรายใดรายหน่ึง โดยมิได้มีการรับผลประโยชน์เป็นการส่วนตัวอันใด ความเสี่ยงด้าน  
ธรรมาภิบาลสามารถเกิดขึ้นได้ในทุกขั้นตอน ต้ังแต่ก่อนเริ่มกระบวนการประมูล ระหว่างการประมูล และ
หลังจากการประมูล จากการสํารวจความคิดเห็นของผู้มีส่วนเก่ียวข้องในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของ
ประเทศไทยที่ได้กล่าวถึงในบทที่ผ่านมาสามารถสรุปประเภทและข้อสังเกตของความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาล
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ในระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทยได้ดังต่อไปนี้  แต่ไม่รวมระบบการจัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธีการ
ทางอิเล็กทรอนิกส์ที่ได้กล่าวไว้แล้ว  

� การเตรียมแผนการจัดซื้อจัดจ้างที่จงใจจะหลีกเลี่ยงการใช้วิธีการบางวิธี เช่น การเปิดประมูล 
แต่เลือกที่จะใช้วิธีการที่มีความโปร่งใสน้อยกว่า 

� มีการแทรกแทรงจากภายนอก (การเมืองหรืออ่ืน ๆ) ในการวางแผนและเตรียมเอกสารการประมูล 

� มีการกําหนดคุณสมบัติผู้เข้าร่วมประมูลที่มิได้เป็นสาระสําคัญต่อสัญญาการจัดซื้อจัดจ้างแต่เป็น
การสร้างความได้เปรียบหรือเสียเปรียบกับผู้ประกอบการท่ีมีสิทธิเข้าร่วมประมูล 

� การจัดทํารายการช่ือที่ปรึกษาแบบสั้น (Short List) เพ่ือเชิญให้เข้าร่วมการประมูลโดยไม่มี
เกณฑ์ที่ชัดเจนและไม่เป็นธรรมต่อผู้ที่อยู่นอกรายการ 

� การกําหนดคุณสมบัติด้านเทคนิคหรือข้อกําหนดในเอกสารขอบเขตการดําเนินงาน (TOR) 
โดยมีวัตถุประสงค์เอ้ือประโยชน์ให้กับผู้ประกอบการรายใดรายหนึ่งหรือต้องการที่จะกําจัด
ผู้ประกอบการรายอ่ืน ๆ ให้ไม่สามารถย่ืนข้อเสนอได้ 

� การกําหนดเกณฑ์การให้คะแนนท่ีไม่มีความสอดคล้องกับลักษณะของสัญญาการจัดซื้อจัดจ้าง
แต่มีผลกระทบต่อผู้ย่ืนประมูลบางราย 

� มีการแอบให้ข้อมูลของผู้เข้าร่วมประมูลและแนวการประเมินข้อเสนอกับผู้เข้าร่วมประมูลบางราย 

� การไม่ทําการใด ๆ หรือจงใจปกปิดผลประโยชน์ทับซ้อนของเจ้าหน้าที่ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง 

� การมีผู้เข้าร่วมประมูลจํานวนน้อย 

� การจัดซื้อจัดจ้างโดยการใช้วิธีการเจราจาต่อรองที่ไม่เหมาะสม อาทิ วิธีพิเศษ และ วิธีกรณี
พิเศษ เป็นต้น 

� การกําหนดเง่ือนไขบางอย่างในเอกสารขอบเขตการดําเนินงาน (TOR) เพ่ือเอ้ือประโยชน์
ให้กับผู้ประกอบการบางราย 

� อนุญาตให้มีการเปลี่ยนแปลงเง่ือนไขในสัญญาภายหลังการชนะประมูลและลงนามในสัญญา
โดยไม่มีเหตุผลอันสมควรและไม่เป็นไปตามระเบียบ 

� ยอมรับข้อเสนอจากผู้เข้าร่วมประมูลที่ส่งเอกสารท่ีไม่ถูกต้อง 
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� ยอมรับข้อเสนอจากผู้เข้าร่วมประมูลที่มีประวัติไม่ดี อาทิ เป็นผู้ประกอบการที่ดําเนินการไม่ดี
ในสัญญาก่อนหน้านี้ เป็นผู้ประกอบการที่ไม่ปฏิบัติตามกฎระเบียบ เช่น ค้างจ่ายภาษีหรือ 
ไม่ย่ืนภาษี เป็นต้น หรือเป็นผู้ประกอบการท่ีถูกฟ้องร้องเน่ืองจากการดําเนินการที่ผิดกฎหมาย 

� การครอบงํากระบวนการตัดสินใจโดยไม่ดําเนินงานตามข้ันตอนและปฏิบัติตามกลไกควบคุมต่าง ๆ 

7) การขาดการบังคับใช้กฎหมาย 

ในกรณีของประเทศไทยในส่วนของกรอบกฎหมายและระเบียบรวมทั้งโครงสร้างการดําเนินงาน
ของหน่วยงานต่างในการควบคุมระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐถือว่ามีความพร้อมและพอเพียงต่อการ
ดําเนินการ แต่ปัญหาอยู่ที่การบังคับใช้กฎหมายและระเบียบ ซึ่งความเสี่ยงเกิดจากการท่ีกลไกการตรวจสอบ
และกลไกการควบคุมไม่สามารถสร้างความแตกต่างในการลดปัญหาการฉ้อฉลและคอร์รัปช่ันได้ แต่ใน
ขณะเดียวกันกลับเป็นอุปสรรคในการสร้างประสิทธิภาพและความคุ้มค่าของการจัดซื้อจัดจ้าง ดังน้ันจึงมีความ
จําเป็นที่จะต้องสร้างความสมดุลในการใช้กลไกการตรวจสอบและกลไกการควบคุม นอกจากน้ีความเสี่ยงในด้าน
ความน่าเชื่อถือของกลไกการตรวจสอบและกลไกการควบคุมก็เป็นสิ่งที่ไม่ควรจะละเลย เพราะมีเพียงไม่กี่คดี
ที่ได้มีการฟ้องร้องต่อศาลเมื่อเทียบกับจํานวนกรณีที่ได้มีการดําเนินการสอบสวน ซึ่งแสดงให้เห็นว่าระดับการ
บังคับใช้กฎหมายของประเทศไทยอยู่ในระดับตํ่า ส่งผลให้ภาพลักษณ์ของหน่วยงานที่ดําเนินการต่อต้าน
การคอร์รัปช่ันในสายตาของสาธารณะเป็นหน่วยงานที่ไม่มีฝีมือและขาดความเป็นอิสระในการดําเนินการ 

จุดแข็งของระบบการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย 

อย่างไรก็ดีระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทยก็มีจุดแข็งที่สําคัญดังต่อไปน้ี 

� มีการดําเนินการการจัดซื้อจัดจ้างที่สนับสนุนการแข่งขัน (การประมูล) มาอย่างยาวนาน 

� มีกลไกพ้ืนฐานของระบบการจัดซื้อจัดจ้างที่ดีสอดคล้องกับมาตรฐานสากลของการดําเนินการที่ดี 

� มีหน่วยงานกลางที่รับผิดชอบระบบการจัดซื้อจัดจ้าง คือ กรมบัญชีกลาง ซึ่งมีขอบเขต
การดําเนินการที่เหมาะสมและมีประสบการณ์ในการจัดการระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ
เป็นอย่างดี 

� สภาวะตลาดของประเทศไทยมีความหลากหลายและมีการแข่งขันที่สูง 

� กําลังจะมีระบบการจัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธีการอิเล็กทรอนิกส์ที่สนับสนุนรูปแบบการจัดซื้อจัดจ้าง
หลายรูปแบบ (e-Procurement) ซึ่งนับว่าเป็นพัฒนาการที่ดี 

� มีโครงสร้างพื้นฐานที่ดีในด้านการตรวจสอบและควบคุมที่มีความเข้มแข็งและมีทรัพยากร
ที่เหมาะสม 
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9. การพัฒนากลุ่มตัวชี้วัดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาล 

กลุ่มตัวช้ีวัดสามารถนํามาใช้เพ่ือตรวจสอบความผิดปกติในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง ข้อมูลที่ได้จาก
กลุ่มตัวช้ีวัดสามารถนํามาเป็นจุดเริ่มต้นในการสอบสวนหาสาเหตุต่อไป การใช้ตัวช้ีวัดน้ันไม่สามารถนํามาใช้
พิสูจน์ว่ามีการคอร์รัปช่ันหรือไม่ แต่เป็นเพียงเครื่องมือเตือนว่าจํานวนของ “ไฟแดงหรือธงแดง” มีมากเกินไป
หรือไม่ และนําไปสู่การดําเนินการสอบสวน ณ จุดใด และมีสาเหตุอันใด จากผลการศึกษาของสหภาพยุโรป41 
พบว่า ตัวช้ีวัด “ธงแดง” จะเป็นตัวแสดงให้เห็นถึงระดับความน่าจะเป็นของคอร์รัปช่ัน การที่ตัวช้ีวัดหลาย ๆ 
ตัวมีสถานะเป็น “ธงแดง” น้ันแสดงให้เห็นถึงระดับความน่าจะเป็นที่สูงของในการมีการคอร์รัปช่ัน แต่ไม่ได้ระบุว่า
เป็นสัญญาการจัดซื้อจัดจ้างที่มีการคอร์รัปช่ัน ระบบการจัดซื้อจัดจ้างที่มี “ธงแดง” จํานวนมาก จะมีระดับ
ความน่าจะเป็นที่จะมีการคอร์รัปชั่น อาจจะไม่เกิดคอร์รัปชั่นขึ้นก็เป็นได้ แต่ในขณะเดียวกันระบบที่ไม่มี 
“ธงแดง” เลยซึ่งหมายถึงระดับความน่าจะเป็นที่จะมีคอร์รัปช่ันที่ตํ่า แต่อาจจะมีการคอร์รัปช่ันก็เป็นได้ อย่างไร
ก็ดี ระดับความน่าจะเป็นของการมีคอร์รัปช่ันจะสามารถนํามาประมาณจํานวนของสัญญาที่คาดว่าจะมีการ
คอร์รัปช่ันโดยเฉพาะในกรณีที่มีจํานวนของสัญญาเป็นจํานวนมาก 

ตัวอย่าง กลุ่มตัวช้ีวัดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลท่ีอาจจะช่วยแสดงให้เห็นถึงการดําเนินงานที่น่าสงสัยของ
หน่วยงานที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้าง (แต่ไม่ได้หมายความจะต้องมีความผิดปกติ): 

� ข้อเสนอการประมูลจะมีจุดติดต่ออยู่หลายส่วน 

� มีจํานวนสัญญาการจัดซื้อจัดจ้างมากกว่าปกติที่กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างใช้วิธีพิเศษหรือวิธี
กรณีพิเศษ (เจรจาตกลงโดยไม่มีการแข่งขัน) 

� องค์ประกอบในเอกสารขอบเขตการดําเนินงาน (TOR) หลายส่วนจะเข้าข้างผู้ประกอบการ
รายใดรายหน่ึงโดยเฉพาะ 

� มีจํานวนการร้องเรียนโดยผู้เข้าร่วมประมูลที่ผิดปกติต่อหน่วยงานท่ีดําเนินการจัดซื้อจัดจ้าง
หน่วยใดหน่วยหน่ึง 

� การดําเนินการที่ผิดพลาดซ้ํา ๆ ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานที่ดําเนินการจัดซื้อ
จัดจ้างหน่วยใดหน่วยหน่ึง ที่ตรวจพบโดยหน่วยงานตรวจสอบภายนอก (อาทิ สตง.)  

� มีจํานวนการประมูลที่ดําเนินการที่เก่ียวข้องกับกิจกรรมในลักษณะเดียวกันเป็นจํานวนมาก
โดยหน่วยงานที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างหน่วยใดหน่วยหน่ึง 

� มูลค่าการจัดซื้อจัดจ้างสูงผิดปกติ 
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� จํานวนการย่ืนข้อเสนอการประมูลจํานวนไม่มากนักในแต่ละการประมูล 

� มีสัญญาจํานวนมากที่ลงนามกับผู้ประกอบการรายเดียวของหน่วยงานที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้าง
หน่วยใดหน่วยหน่ึง 

� มีสัญญาจํานวนมากตามพื้นที่ภูมิศาสตร์ที่ลงนามกับผู้ประกอบการรายเดียวของหน่วยงาน
ที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างหน่วยใดหน่วยหน่ึง 

� มีสัญญาจํานวนมากที่ลงนามกับผู้ประกอบการรายเดียวที่ดําเนินการประมูลด้วยวิธีการทาง
อิเล็กทรอนิกส์ของหน่วยงานที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างหน่วยใดหน่วยหน่ึง 

� มีสัญญาจํานวนมากท่ีพบว่ามีผู้ประกอบการรายหน่ึงมักจะเป็นผู้รับจ้างช่วงในแต่ละสัญญา
หรือเป็นส่วนหน่ึงของกิจการร่วมค้าของหน่วยงานที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างหน่วยใดหน่วยหน่ึง 

� การมีความเก่ียวพันกันระหว่างผู้ประกอบการที่เข้าร่วมประมูล อาทิ เคยร่วมงานกันในสัญญา
อ่ืน ๆ มีผู้ถือหุ้นกลุ่มเดียวกัน 

� การมีความเก่ียวพันระหว่างผู้ประกอบการที่ชนะการประมูลกับสมาชิกในคณะกรรมการ
พิจารณาข้อเสนอ (ผลประโยชน์ทับซ้อน) 

� ขนาดของผู้ประกอบการท่ีชนะการประมูล (โดยเปรียบเทียบกับ ผู้รับจ้างช่วง หรือมูลค่าของ
สัญญา) 

� มีการแก้ไขสัญญาในส่วนที่เป็นสาระสําคัญจํานวนมากภายหลังการจากการลงนามในสัญญา 

� มีสัญญาจํานวนมากของหน่วยงานที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างหน่วยใดหน่วยหนึ่ง ที่ระหว่าง
การดําเนินการตามสัญญาแล้วประสบปัญหาที่นําไปสู่การล่าช้าและใช้ค่าใช้จ่ายมากเกินไป 

� มีข่าวในเชิงลบปรากฏในสื่อต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกับสัญญาน้ัน ๆ 

การพัฒนากลุ่มตัวช้ีวัดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลจะต้องขึ้นอยู่กับสมมติฐานที่สําคัญ 3 ด้าน
กล่าวคือ 1) จะต้องมีความเช่ือมโยงกับการคอร์รัปช่ันที่ได้มีการพิสูจน์มาบ้างแล้ว 2) จะต้องสามารถตรวจสอบ
ได้อย่างชัดเจน และ 3) จะต้องสามารถวัดหรือประเมินค่าเป็นตัวเลขได้ นอกจากสมมติฐานแล้ว จะต้องมีการพัฒนา
เครื่องมือในการประเมินระดับความรุนแรงของแต่ละตัวช้ีวัดกับการคอร์รัปช่ันและผลรวมของแต่ละตัวช้ีวัดที่มี
สถานะเป็น “ธงแดง” นอกเหนือจากการประเมินค่าของตัวช้ีวัดแล้ว จําเป็นที่จะต้องมีแนวทางในการแปลข้อมูล
ที่ได้มา โดยการนําไปเปรียบเทียบกับค่าปกติเพ่ือให้ได้มาซึ่งผลต่างจากค่ากลาง (ปกติ) ซึ่งจะนําไปสู่การสรุป
สถานะของแต่ละตัวช้ีวัดและกลุ่มของตัวช้ีวัด ในทางปฏิบัติน้ันหน่วยงานที่ดําเนินการติดตามและควบคุม
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างมักจะมีข้อมูลของกลุ่มตัวช้ีวัดเหล่าน้ีอยู่แล้วไม่มากก็น้อย ดังน้ันหน่วยงานท่ี
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ดําเนินการติดตามและควบคุมกระบวนการที่โดยปกติจะมีทรัพยากรเพียงพอที่จะทําการวิเคราะห์ข้อมูล
เหล่าน้ันเพ่ือนําไปสู่ประเมินสถานภาพแบบภาพรวมและสถานะการดําเนินงานของแต่ละหน่วยงานที่ดําเนินการ
จัดซื้อจัดจ้างก่อนที่จะทําการขยายผลต่อไป 

นอกเหนือจากการพัฒนากลุ่มตัวช้ีวัดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาล ประเทศไทยควรพัฒนาตัวช้ีวัด
ผลการดําเนินงานระบบการจัดซื้อจัดจ้างเพ่ือที่จะสะท้อนประสิทธิภาพและคุณภาพการดําเนินงานทั้งในระดับ
ภาพรวมของประเทศและระดับองค์กร ซึ่งจะช่วยกําหนดทิศทางในการปรับปรุงระบบการทํางานอย่างเหมาะสม 
และในกรณีที่ตัวช้ีวัดผลการดําเนินงานมีค่าในเชิงลบในระดับองค์กรก็สามารถนํามาพัฒนาเป็น “ธงแดง” ได้เช่นกัน 

10. ข้อเสนอแนะสําหรับการปฏิรูปธรรมาภิบาลในการจัดซ้ือจัดจ้างในภาครัฐในบริบทของประเทศไทย 

หากประเทศไทยมีแผนยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการในการควบคุมและลดความเสี่ยงในด้าน
ธรรมาภิบาลการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐนั้นจําเป็นที่จะต้องมีการวิเคราะห์ภาพรวมของระบบการจัดซื้อจัดจ้าง
ทั้งระบบร่วมกัน ซึ่งเป็นแนวทางที่ทาง OECD42 กําลังดําเนินการอยู่เช่นเดียวกันในขณะน้ีเพ่ือที่จะกําหนด
แนวทางหลักในการดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่มีความโปร่งใสและมีประสิทธิภาพ โดยจะทดแทน
ข้อเสนอแนะในการยกระดับธรรมาภิบาลการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่ถูกจัดทําขึ้นเดิมในปี พ.ศ. 2551 ตามท่ีได้
กล่าวไว้ในข้างต้นของรายงานฉบับนี้ว่าปัญหาการฉ้อโกงและคอร์รัปชั่นในระบบการจัดซื้อจัดจ้างไม่ใช่ปัญหา
ที่เป็นเอกเทศแต่กลับเป็นตัวสะท้อนถึงสภาพของสังคมโดยรวมของประเทศน้ัน ๆ การควบคุมและลดความเส่ียง
ในด้านธรรมาภิบาลการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐสามารถทําได้หลายวิธี อาทิ การปรับปรุงแนวนโยบายและขอบเขต
การดําเนินงานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ แต่จะประสบความสําเร็จหรือไม่
จะขึ้นอยู่กับความจริงใจในการปฏิรูปดําเนินการตามแนวทางที่ว่าไว้อย่างจริงจัง โดยเฉพาะร่วมกันขับเคลื่อน
สังคมในการสร้างจิตสํานึกและวัฒนธรรมที่ไม่ยอมรับและต่อต้านการคอร์รัปช่ันทุกรูปแบบ (Zero Tolerance) 
ในทุก ๆ ภาคส่วนในสังคม รวมทั้ง นักการเมือง ข้าราชการ ภาคเอกชน และประชาชน ตัวอย่างเช่น การแทรกแซง
จากฝ่ายการเมือง การใช้อํานาจหน้าที่ไม่เหมาะสม ระบบอุปถัมภ์และผลประโยชน์ต่างตอบแทน ซึ่งล้วนแล้วแต่
เป็นสิ่งผิดปกติที่ไม่สามารถกําจัดออกไปจากระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐด้วยการควบคุมและลดความเสี่ยง
ด้านธรรมาภิบาลในการดําเนินการจากการปรับปรุงกฎหมายและกําหนดขอบเขตการดําเนินงานท่ีเหมาะสม
ของหน่วยงานที่เก่ียวข้องแต่เพียงอย่างเดียว จําเป็นจะต้องขับเคลื่อนเพ่ือปฏิรูปทุก ๆ ภาคส่วนทั้งในด้านการเมือง
และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง นอกจากกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวข้องกับระบบการจัดซื้อจัดจ้างโดยตรงแล้ว 
กฎหมายและระเบียบที่ทําหน้าที่สนับสนุนระบบการจัดซื้อจัดจ้าง (Non-core Legal and Institutional 
Framework) ก็มีส่วนสําคัญในการส่งเสริมให้เกิดประสิทธิภาพและธรรมาภิบาล อาทิ กฎหมายว่าด้วยการบริหาร
ราชการแผ่นดิน กฎหมายว่าด้วยเจ้าหน้าที่ภาครัฐ กฎหมายว่าด้วยงบประมาณแผ่นดิน กฎหมายการตรวจสอบ
การใช้จ่ายงบประมาณ และกฎหมายที่ว่าด้วยการแข่งขันอย่างเป็นธรรม 
                                                            
42 OECD, 14 November 2014, Recommendation of the Council on Public Procurement (draft 
Recommendation), which is set to replace the 2008 Recommendation of the Council on Enhancing 
Integrity in Public Procurement [C(2008)105]. 
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การยกระดับธรรมาภิบาลในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐจําเป็นจะต้องวิเคราะห์และปรับปรุง
กลไกและองค์ประกอบต่าง ๆ อย่างเป็นระบบเพ่ือนําไปสู่การขับเคลื่อนกลไกต่าง ๆ อย่างสอดคล้อง รวมท้ังต้อง
มั่นใจว่าแผนยุทธศาสตร์การยกระดับธรรมาภิบาลในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐมีแผนปฏิบัติการมารองรับ
และไม่ขัดแย้งกับเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ในด้านประสิทธิภาพในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างและความคุ้มค่า
ในการใช้งาน นอกจากน้ี เป้าหมายที่ท้าทายย่ิงขึ้นคือการสร้างความคุ้มค่าภายใต้การดําเนินการอย่างมีธรรมาภิบาล 
ในกรณีของประเทศไทยนโยบายการบังคับให้ใช้ระบบการประมูลด้วยวิธีทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auction) เช่นเดียวกับ
การจัดทําราคากลางที่กลายเป็นเพดานราคาซึ่งส่งผลกระทบเชิงลบต่อการทํางานของกลไกตลาด ซึ่งคณะทํางาน
จึงขอเสนอให้มีการการศึกษาถึงผลกระทบเชิงเศรษฐกิจของทั้งสองมาตรการโดยละเอียด 

ในส่วนของข้อเสนอแนะของคณะทํางานเพ่ือช่วยผลักดันให้เกิดการปฏิรูประบบการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐของประเทศไทยที่ควรจะมีเป้าประสงค์ 2 ด้าน ได้แก่ การยกระดับประสิทธิภาพการดําเนินงานควบคู่กับ
ธรรมาภิบาลในการดําเนินการการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ อย่างไรก็ดี คณะทํางานมีความเห็นว่าสิ่งจําเป็นเร่งด่วน
ที่จะต้องรีบดําเนินการปรับปรุงระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย คือ การลดความเสี่ยงด้าน
ธรรมาภิบาลในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง  

โดยข้อเสนอแนะของคณะทํางานแบ่งได้เป็น 2 ประเด็นหลัก คือ 1) ข้อเสนอแนะที่เก่ียวกับ
นโยบายที่มีจุดมุ่งหมายในการปรับปรุงระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ และ 2) ข้อเสนอแนะเก่ียวกับแนวทาง 
การดําเนินงานที่ถูกออกแบบมาเพ่ือช่วยลดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

แนวนโยบายการปฎิรูประบบการจัดซ้ือจัดจ้างของประเทศไทย 

� พัฒนากรอบแนวนโยบายการบริหารระบบการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ ให้เป็นส่วนหน่ึงของ
แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศในการขับเคลื่อนการปฏิรูประบบการจัดซื้อจัดจ้างให้มี
ความทันสมัยตามลําดับความสําคัญของเป้าหมายที่เก่ียวข้องกับเศรษฐกิจ สังคม ธรรมาภิบาล 
และสิ่งแวดล้อม การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐควรถูกพิจารณาว่าเป็นเคร่ืองมือของรัฐในการ
ขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะต่าง ๆ ให้เกิดผลในทางปฏิบัติซึ่งนําไปสู่การยกระดับคุณภาพและ
ประสิทธิภาพของการให้บริการสาธารณะ 

� พัฒนาและปรับเปลี่ยนกฎหมายการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐให้มีความทันสมัยและสอดคล้อง
กับมาตรฐานสากล43 รวมทั้งการมีกฎหมายสนับสนุน แนวทางการปฏิบัติงาน และโครงสร้าง
การดําเนินงาน ที่ครอบคลุมทุกหน่วยงานของรัฐ (หน่วยงานภาครัฐทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
และส่วนท้องถิ่น รวมทั้งรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ ด้วย) ซึ่งระบบและกลไกการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ
ของประเทศไทยควรสอดคล้องกับแนวทางการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของ WTO ที่รู้จักกันในช่ือ

                                                            
43 A draft public procurement law is under preparation by a Committee chaired by the CGD and will be 
subject to consultation in early 2015. 
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ของข้อตกลงที่ว่าด้วยระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ (Government Procurement Agreement: 
GPA) หรือในบางกรณีที่ไม่มีการกล่าวถึงใน GPA ควรนําเอามาตรฐานการดําเนินงานที่ดี
ในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่ดีมาประยุกต์ใช้ ในขณะที่รัฐวิสาหกิจควรที่จะมีระบบการจัดซื้อ
จัดจ้างที่มีความยืดหยุ่นและคล่องตัวกว่าหน่วยงานราชการ แต่ต้องสอดคล้องกับมาตรฐาน
การดําเนินงานที่ดีในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐในต่างประเทศเป็นอย่างน้อย การปฏิรูปกฎหมาย
ว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐจะต้องผลักดันให้เกิดการบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจัง เพ่ือสร้าง
ความแน่นนอนของกฎหมาย (Legal Certainty) รวมทั้งการให้การป้องกันต่อผู้มีส่วนเก่ียวข้อง
ในการปราบปรามการคอร์รัปช่ันและลดปัญหาจากการยกเว้นกฎระเบียบและการเลือกปฏิบัติ 
การสร้างความเชื่อมั่นในระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐต่อผู้ประกอบการภาคเอกชนจะช่วยเพ่ิม
ความน่าเช่ือถือในกระบวนการและเพ่ิมความน่าสนใจในการเข้าร่วมประมูลสัญญาการจัดซื้อ
จัดจ้างภาครัฐ การปฏิบัติตามเง่ือนไขของ GPA ในอนาคตจะหมายถึงการค่อย ๆ ยกเลิกการ
สนับสนุนการจัดหาพัสดุหรือบริการที่ผลิตในประเทศรวมทั้งข้อกําหนดด้านเทคนิคที่อ้างถึง
มาตรฐานระดับประเทศ ซึ่งจะทําให้เกิดการแข่งขันมากขึ้นในการเข้าร่วมประมูลสัญญา
การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐและจะมีส่วนช่วยให้ยกระดับธรรมาภิบาลด้วย44 

� จัดตั้งหน่วยงานกลางในการกํากับดูแลระบบการจัดซื้อจัดจ้าง ด้วยการกําหนดภาระหน้าที่
ที่ชัดเจน รวมท้ังมีความอิสระในการดําเนินการภายใต้กฎหมายว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ
ฉบับใหม่ รวมท้ังสถานะภาพของสํานักงานมาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของกรมบัญชีกลาง 
และเมื่อมีการประกาศใช้งานกฎหมายว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐฉบับใหม่ คาดว่า
หน่วยงานต่าง ๆ ที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างจะต้องการความช่วยเหลือในด้านต่าง ๆ อาทิ 
การพัฒนานโยบายการจัดซื้อจัดจ้างประจําองค์กร การประสานงานระหว่างหน่วยงานที่เก่ียวข้อง 
การต้องการการปรึกษาในประเด็นด้านกฎหมายและข้ันตอน ตลอดจนการฝึกอบรมเจ้าหน้าที่
ที่เก่ียวข้องของทุกหน่วยงาน ในส่วนของการควบคุมและติดตามการทํางานในกระบวนการ
จัดซื้อจัดจ้างจําเป็นที่จะต้องสามารถเข้าถึงสถิติและฐานข้อมูลที่น่าเช่ือถือที่เก่ียวข้องกับ
สัญญาและกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างรวมท้ังผลการดําเนินงานภายหลังการลงนามในสัญญาด้วย 

� การพัฒนาระบบจัดซื ้อจัดจ้างภาครัฐด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-Procurement) 
อย่างต่อเน่ืองจะช่วยยกระดับการดําเนินงานทั้งในด้านระบบการทํางานที่ทันสมัย เสริมสร้าง
ความโปร่งใสและประสิทธิภาพ รวมทั้งยังสามารถจัดเก็บข้อมูลและจัดทําข้อมูลเชิงสถิติได้โดย
อัตโนมัติ สะดวกต่อการติดตามการทํางานของระบบ อย่างไรก็ดี ควรพิจารณาในการเช่ือมโยง
กับระบบงบประมาณแผ่นดินและระบบการจ่ายเงิน 

                                                            
44 The government has decided to request integrity pact commitments in a number of pilot projects of 
national interest, such as the large bus tender for Bangkok Metropolitan Administration. 
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� ปรับปรุงระบบรายงานข้อมูลสถานการณ์จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐและข้อมูลเชิงสถิติต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง 
รวมทั้งกลุ่มตัวช้ีวัดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลด้วย 

� ทบทวนการบังคับให้ใช้ระบบ e-Auction สําหรับการจัดซื้อหรือจัดจ้างที่มีมูลค่าสัญญาเกินกว่า
มูลค่าที่กําหนดไว้ การใช้ระบบ e-Auction ควรจะเป็นการสมัครใจที่เลือกใช้ เพราะเป็น
เครื่องมือหน่ึงของระบบการจัดซื้อจัดจ้างที่เหมาะสมเมื่อต้องการให้เกิดการแข่งขันในด้านราคา 
ดังน้ันการเกณฑ์สําคัญในการคัดเลือกผู้ชนะการประมูล คือ ราคา การใช้ e-Auction ในการ
คัดเลือกผู้ชนะการประมูลก็จะเป็นวิธีที่เหมาะสม 

� ทบทวนกลไกและแนวทางในการดําเนินการของระบบราคากลาง ตลอดจนปรับเปลี่ยนทัศนคติ
ในปัจจุบันที่มุ่งเน้นในด้านราคาเป็นสําคัญ ระบบราคากลางในทางปฏิบัติอาจมีผลเชิงลบในด้าน
ความคุ้มค่าของสิ่งที่ได้มาจากการจัดซื้อจัดจ้างเมื่อนําไปใช้งานจริง ในระบบการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐของประเทศไทยควรมีความเข้าใจถึงผลกระทบของคุณภาพของสินค้าหรือบริการ
ในมุมมองที่กว้างกว่าในปัจจุบัน 

� พิจารณาความเป็นไปได้ในการนําเอาระบบข้อตกลงจัดซื้อแบบรวมศูนย์และรูปแบบข้อตกลง
ของกรอบการจัดซื้อจัดจ้างมาประยุกต์ใช้ในระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ซึ่งนอกจะเป็นการ
เพ่ิมประสิทธิภาพการดําเนินการแล้วยังช่วยยกระดับธรรมาภิบาลในการดําเนินการ และ
นําไปสู่การเพิ่มประสิทธิผลของกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างโดยเฉพาะในกลุ่มผลิตภัณฑ์ที่มี
ความอ่อนไหวสูง เช่น กลุ่มเวชภัณฑ์ เป็นต้น ในระบบข้อตกลงจัดซื้อแบบรวมศูนย์และ
รูปแบบข้อตกลงของกรอบการจัดซื้อจัดจ้างน้ันหากนําไปประยุกต์ใช้อย่างถูกวิธีจะได้
ผลิตภัณฑ์ที่ราคาถูกลง เนื่องจากผลของการรวบรวมความต้องการของผลิตภัณฑ์นั้นจาก
ทุกหน่วยงานไว้ในที่เดียว และมีค่าใช้จ่ายในการดําเนินการที่ถูกลง รวมทั้งการลดความซับซ้อน
ในการจัดซื้อจัดจ้างลงเพราะกระบวนการจะมีมาตรฐานมากข้ึน ส่งผลให้จํานวนการประมูลลง
เช่นเดียวกับระดับความเสี่ยงที่ลดลง หน่วยงานที่เก่ียวข้องสามารถดําเนินงานการกํากับดูแล
ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากย่ิงขึ้น 

� ออกแบบกลไกให้มีประสิทธิภาพในการประสานงานและแลกเปลี่ยนความร่วมมือระหว่าง
หน่วยงานหลักที่มีส่วนเก่ียวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐและการป้องกันการคอร์รัปช่ัน 
โดยหน่วยงานหลักต่าง ๆ ได้แก่ กรมบัญชีกลาง สํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน สํานักงบประมาณ 
สํานักงาน ป.ป.ช. และ สํานักงาน ป.ป.ท. 

� ทบทวนการตั้งคณะกรรมการที่กํากับกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่มีความทับซ้อนกัน 
แต่ควรจะจัดต้ังคณะกรรมการพัฒนาระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่ทําหน้าที่ให้คําแนะนํา
และประสานงานในการกําหนดแนวนโยบายการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่เหมาะสม โดยคณะกรรมการ
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ดังกล่าวควรดําเนินการภายใต้การกับดูแลของกรมบัญชีกลาง เพื่อให้ครอบคลุมทุกมิติของ
การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

� พิจารณาการจัดตั้งเวทีเพื่อแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในด้านระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
โดยมีผู้มีส่วนได้เสียจากทุกภาคส่วน (หน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชน สํานักงบประมาณ 
กรมบัญชีกลาง สตง. ป.ป.ช. ป.ป.ท. เป็นต้น) เข้าร่วมในเวทีเพ่ือแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างกัน
ในประเด็นสําคัญ ๆ อันจะนํามาสู่ข้อตกลงร่วมกันในการแก้ไขปัญหา 

� สนับสนุนและผลักดันให้เกิดการดําเนินงานในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐอย่างมืออาชีพ 
โดยจัดต้ังสถาบันฝึกอบรมการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ รวมทั้งจัดทําแผนยุทธศาสตร์ในการพัฒนา
อาชีพเจ้าหน้าที่จัดซื้อจัดจ้าง และมาตรการในการยกระดับคุณภาพในการดําเนินงาน อาทิ 
ประกาศนียบัตร โดยจะต้องครอบคลุมการดําเนินงานต้ังแต่การของบประมาณจนกระท่ังการ
จัดการเรื่องร้องเรียนและการบริหารสัญญาให้สําเร็จ 

� พัฒนาระบบประกันคุณภาพการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ โดยมีการตรวจสอบและออกประกาศนยีบัตร
ให้กับหน่วยงานที่ดําเนินการจัดซือ้จัดจ้าง และ ภาคเอกชนที่สนใจเข้าร่วมการประมูลงานภาครัฐ 

� จัดต้ังกลไกพิเศษในการรับเรื่องร้องเรียนและการเยียวยาภายใต้กฎหมายว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐฉบับใหม่ 

� ยกระดับการบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยการแข่งขันอย่างยุติธรรมให้มีความเข้มข้นขึ้น ตลอดจน
สร้างความตื่นตัวในสังคมเกี่ยวกับประเด็นดังกล่าวและรู้จักหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพื่อเพิ่ม
การแข่งขันในการประมูลงานภาครัฐซึ่งจะเป็นการลดความเสี่ยงที่จะมีฮ้ัวประมูลลง 

� พัฒนาระบบการติดตามและประเมินผลการดําเนินงานของระบบจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ โดยอ้างอิง
แนวทางของ OECD (แต่จําเป็นจะต้องมีระบบคอมพิวเตอร์ในการรวบรวมข้อมูลการจัดซื้อจัดจ้าง
ของทุกหน่วยงาน) 

ข้อเสนอแนะในการลดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาล 

นําแผนปฏิบัติการในการต่อต้านคอร์รัปช่ันในระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐไปปฏิบัติเพ่ือขับเคลื่อน
ยุทธศาสตร์การต่อต้านคอร์รัปช่ันของรัฐบาล ซึ่งแผนปฏิบัติการควรดําเนินการในประเด็นดังต่อไปน้ี 

� นําแนวทางการลดความเสี่ยงในด้านธรรมาภิบาลการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐไปปฏิบัติ (ดูรายละเอียด
ภาคผนวก 1) โดยปรับปรุงให้เหมาะสมกับบริบทของประเทศไทย 

� จัดการฝึกอบรมพิเศษให้กับเจ้าหน้าที่รัฐที่ดําเนินการกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างและผู้ประกอบการ
ในการลดความเสี่ยงในด้านธรรมาภิบาลการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
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� จัดทําบัญชีดํา (บัญชีรายช่ือผู้ถูกตัดสิทธิการเข้าร่วมประมูลงานภาครัฐ) โดยผ่านกระบวนการ
สอบสวนอย่างเป็นธรรม ซึ่งควรดําเนินการโดยหน่วยงานที่มีความชํานาญด้านกระบวนการ
และกฎระเบียบ อาทิ กรมบัญชีกลาง 

� เข้มงวดในกฎระเบียบในด้านผลประโยชน์ทับซ้อน ซึ่งควรระบุไว้ในจรรยาบรรณของการดําเนินงาน
ทั้งในส่วนของภาครัฐและภาคเอกชน 

� จัดทําช่องทางการรับเบาะแสการคอร์รัปช่ัน (Whistle Blower) ที่มีความน่าเช่ือถือและ
สามารถให้การคุ้มครองผู้แจ้งเบาะแสได้  

� จัดทําข้อตกลงคุณธรรม (Integrity Pact) ระหว่างภาคเอกชน และ หน่วยงานที่ดําเนินการ
จัดซื้อจัดจ้าง ที่ว่าด้วยการดําเนินการอย่างมีธรรมาภิบาลตลอดกระบวนการประมูล พร้อมทั้ง
แนบข้อตกลงคุณธรรมดังกล่าวไว้ในเอกสารการประมูลด้วย 

� พัฒนาระบบการบริหารความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ซึ่งรวมทั้งเรื่อง
ผลประโยชน์ทับซ้อนภายในหน่วยงานที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจ้าง โดยจะมุ่งเน้นในกระบวนการ
ที่สําคัญ อาทิ การจัดหาบุคลากรเพ่ือดําเนินงานการจัดซื้อจัดจ้าง (พัสดุ) คณะกรรมการ
ประกวดราคา การตัดสินใจเลือกผู้ชนะการประมูล และการบริหารสัญญา 

� ปรับปรุงภาระรับผิดชอบ (Accountability) ภายใต้โครงสร้างที่ชัดเจนในการรับผิดชอบ
ในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ รวมท้ังการตัดสินใจที่เก่ียวข้อง พร้อมทั้งมีระบบตรวจสอบภายใน
และภายนอกกํากับอีกช้ันหน่ึง 

� ปรับปรุงช่องทางการเข้าถึงข้อมูลและเอกสารที่เกี่ยวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐให้มี
ความสะดวกและโปร่งใส ตลอดจนกระตุ้นให้ภาคประชาสังคมเข้ามาติดตามการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐ 

� จัดทํารายงานผลการดําเนินการการจัดซื้อจัดจ้าง พร้อมทั้งสถิติและข้อมูลที่สะท้อนถึง
ธรรมาภิบาลในกระบวนการเป็นสําคัญ ซึ่งการจัดทํารายงานควรจัดทําโดยให้ผู้รับผิดชอบ
ในแต่ละด้านร่วมกันจัดทําขึ้น 

� สนับสนุนงานวิจัยโดยสถาบันการศึกษาหรือองค์กรระหว่างประเทศในการประเมินความสูญเสีย
ทั้งทางเศรษฐกิจและสังคมของการคอร์รัปช่ัน 

� จัดทําคู่มือการดําเนินการอย่างมีธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ร่วมกันระหว่าง
กรมบัญชีกลาง สตง. และ ป.ป.ช.  
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� จัดประชุมสัมมนาประจําปีหรือทุก ๆ 6 เดือน เพ่ือแลกเปลี่ยนข้อมูลสถานการณ์ ปัญหา 
ผลงานวิจัย และความก้าวหน้า ในด้านธรรมาภิบาลร่วมกับผู้มีส่วนได้เสีย อาทิ ตัวแทน
ภาคเอกชน หน่วยงานภาครัฐ รัฐวิสาหกิจ กรมบัญชีกลาง สตง., ป.ป.ช. ฯลฯ โดยอาจมีการ
หมุนเวียนเป็นเจ้าภาพระหว่าง กรมบัญชีกลาง กับ ป.ป.ช. 

� รณรงค์เพ่ือสร้างความต่ืนตัวในด้านธรรมาภิบาลการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ โดยมี กรมบัญชีกลาง 
ป.ป.ช. และ ป.ป.ท. ร่วมกันขับเคลื่อน 

� พัฒนาตัวช้ีวัดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้าง ที่มีการกําหนดระดับ “ธงแดง” 
ไว้เพ่ือเป็นการรายงานสถานะของกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างในภาพรวม 

� พัฒนากระบวนการควบคุมพิเศษ ซึ่งนํามาใช้ในโครงการที่มีมูลค่าสูง (ที่คาดว่าจะมีปัญหา
ในเชิงภาพลักษณ์พัวพันกับการคอร์รัปช่ัน) และส่งผลต่อยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ 
ยกตัวอย่างเช่น การเพ่ิมกระบวนการทบทวนเอกสารการประมูล โดยผู้เช่ียวชาญหรือ
เจ้าหน้าที่ในส่วนงานอื่น ๆ ซึ่งในปัจจุบัน สหราชอาณาจักรได้ใช้ระบบน้ีอยู่ เรียกว่า การทบทวน
ขั้นสุดท้าย (Gateway Review45) ก่อนการประกาศต่อสาธารณะ โดยวัตถุประสงค์ของ 
“การทบทวนขั้นสุดท้าย” คือ การปรับปรุงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของกระบวนการ
จัดซื้อจัดจ้างในโครงการลงทุนขนาดใหญ่ในด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน แต่พบว่าในการดําเนินงาน
ในเชิงคุณภาพและธรรมาภิบาลก็ได้มีการพัฒนาที่ดีขึ้นไปด้วย อีกทางเลือกหนึ่งคือกฎหมาย
ว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐฉบับใหม่กําหนดให้จัดต้ังคณะผู้สังเกตการณ์ที่มีความเช่ียวชาญ
ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างเพ่ือสังเกตการณ์กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างโดยมีอํานาจในการ
เข้าถึงข้อมูลทุกอย่างในกระบวนการการประมูลและมีสิทธิในการแสดงความคิดเห็นและ
สามารถร้องให้มีการทบทวนการประมูลหรือเยียวยาได้46 

                                                            
45 http://www.dfpni.gov.uk/gateway-review 
46 Public procurement control authority in Romania 
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ภาคผนวก ก แนวทางการลดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐ 

วัตถุประสงค์ของคู่มือนี้คือการน าเสนอเครื่องมือในการตรวจสอบและด าเนินการเพื่อลดความเสี่ยงด้าน       
ธรรมาภิบาลในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐโดยมุ่งเน้นในกระบวนการและสภาพแวดล้อเป็นส าคัญ โดย
คู่มือนี้เป็นส่วนหนึ่งของโครงการลดความเสี่ยงในระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของ UNDP ซึ่งด าเนินการ
ร่วมกับส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร) ภายใต้ความร่วมมือของ ส านักงานมาตรฐานการ
จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ (กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง) และ ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาต ิ(ป.ป.ช.)  

โดยคู่มือนี้ควรถูกน ามาใช้เป็นเครื่องมือส าหรับหน่วยงานภาครัฐการควบคุมและติดตามระบบการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐ โดยเฉพาะ กรมบัญชีกลาง ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ และส านัก
งบประมาณ นอกจากนั้นแล้วคู่มือนี้ควรน ามาใช้ป็นเครื่องมือในการสร้างความตื่นตัวและฝีกอบรมส าหรับ
เจ้าหน้าที่รัฐที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างประจ าหน่วยงานต่างๆ รวมทั้งรัฐวิสาหกิจและภาคเอกชน 
ซึ่งในปัจจุบันคู่มือนี้ยังไม่ใช่คู่มือฉบับสมบูรณ์แต่เป็นข้อแนะน าของรูปแบบแนวทางการควบคุมและติดตาม
ระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ และเมื่อคู่มือฉบับนี้ได้ถูกปรับปรุงให้สอดคล้องกับกฎระเบียบเที่เกี่ยวข้องและ
บริบทการด าเนินงานของประเทศไทยเป็นฉบับสมบูรณ์ กระทรวงการคลังควรพิจารณาน าไปใช้เป็นคู่มือ
ประกอบการด าเนินงานในระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

คู่มือฉบับนี้ถูกจัดท าขึ้นโดยอ้างอิงจากการวิจัยและแนวทางการด าเนินงานการป้องกันและปราบปรามการ
ฉ้อโกงและคอร์รัปชั่นในต่างประเทศอาทิ OECD47 ธนาคารโลก48 และ สหภาพยุโรป49 แต่ยังมีแหล่งอ้างอิงอื่น 
ๆ50 ด้วยเช่นกัน โดยคณะท างานได้น าแนวทางเหล่านั้นมาวิเคราะห์และสังเคราะห์เปรียบเทียบกับบริบทของ
ประเทศไทย อย่างไรก็ดีในขณะที่คณะท างานด าเนินการจัดท าคู่มือฉบับนี้กฎหมายการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของ
ประเทศไทยอยู่ในระหว่างการยกร่างซึ่งคู่มือฉบับนี้ได้น าแนวทางของร่างกฎหมายฉบับใหม่มาใช้ก าหนด
แนวทางในการด าเนินการด้วย จากข้อมูลที่ได้รับพบว่ากระบวนการประมูลในปัจจุบันส่วนมากจะใช้กลไกการ
จัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธีทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-Auction) ซึ่งจะขัดแย้งกับแนวทางการด าเนินงานในคู่มือฉบับนี้ โดย
งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลระบบ e-Auction จะมีน้อยมาก ซึ่งในบางส่วนได้ถูก
น าเสนอในเนื้อหาหลักของรายงานฉบับนี้ โดยความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลที่เห็นได้ชัดที่เกี่ยวพันกับระบบ e-
Auction นั้นจะมีความสัมพันธ์โดยตรงกับระเบียบปฎิบัติและแนวทางการด าเนินการในกระบวนการของระบบ e-
                                                            
47 OECD Guidelines for fighting bid rigging in public procurement, OECD; OECD Enhancing Integrity in Public 
Procurement: A checklist 
48 Fraud and Corruption Awareness Handbook, World Bank  
49 Identifying and Reducing Corruption in Public Procurement in the EU 
50 Guidelines for Procedures – How to Recognise and Deter Bid Rigging, Commerce Commission, New 
Zealand, 2010 
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Auction รวมทั้งประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการก าหนดและประกาศราคากลาง อย่างไรก็ดีความเสี่ยงด้านธรรมาภิ
บาลในระบบ e-Auction จ าเป็นที่จะต้องถูกวิเคราะห์ในเชิงลึกและครอบคลุมการปฎิรูประบบการจัดซื้อจัด
จ้างภาครัฐที่ก าลังด าเนินการอยู่ในขณะที่จ าท าคู่มือฉบับนี้ ดังนั้นคู่มือฉบับนี้จะมุ่งเน้นในกระบวนการจัดซื้อจัด
จ้างในรูปแบบอื่นๆ ซึ่งมีกระบวนการก่อนจะเปิดประมูล และกระบวนการภายหลังการประมูล ที่มีความ
คล้ายคลึงกับระบบ e-Auction 

จากการหารือร่วมกันระหว่างผู้แทนของ UNDP และผู้แทนของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
ว่าคู่มือฉบับนี้ความให้ความส าคัญในประเด็นความเสี่ยงดังต่อไปน้ี 

1. การฮั้วประมูลและการติดสินบน  

2. ผลประโยชน์ทับซ้อน 

3. การแทรกแซงจากการเมือง 

4. การใช้อ านาจและดุลพินิจที่ไม่เหมาะสม 

ถึงแม้ว่าคู่มือฉบับนี้จะพยายามที่จะเสนอแนวทางในการลดความเสี่ยงของทั้งสี่ประเด็นดังกล่าว แต่ในประเด็น
ของการแทรกแทรงจากการเมืองและการใช้อ านาจและดุลพินิจที่ไม่เหมาะสม ควรจะได้รับการแก้ใขจากใน
ระดับนโยบายของรัฐบาล แทนที่จะเป็นการน าคู่มือฉบับนี้ไปสู่การปฎิบัติ เนื่องจากปัญหาการแทรกแซงจาก
การเมืองในระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐจะสะท้อนให้เห็นถึงปัญหาที่ ใหญ่กว่าที่ปรากฎอยู่สังคมในปัจจุบัน
และเป็นการยากที่จะแก้ไขปัญหานี้ด้วยการด าเนินตามคู่มือการด าเนินงานที่ได้จัดท าขึ้น  ส าหรับปัญหาการใช้
อ านาจและดุลพินิจที่ไม่เหมาะสมนั้นน าไปสู่การออกกฎหมายและกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องกับระบบการจัดซื้อจัด
จ้างภาครัฐ โดยเฉพาะการก าหนดเวลาและการตัดสินใจที่เหมาะสมในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง รวมทั้งการให้
ระดับอ านาจและการใช้ดุลพินิจเพื่อตัดสินใจอย่างเหมาะสม ซึ่งการใช้ดุลพินิจเพื่อตัดสินใจนั้นไม่ใช่ปัญหาหาก
เป็นสิ่งที่จ าเป็นต้องท า แต่การใช้ดุลพินิจผิดที่ผิดทางหรือการใช้อย่างไม่ถูกต้องเป็นสื่งที่จะต้องหาทางป้องกัน 

ตัวชี้วัดที่แสดงถึงสัญญาณอันตราย (Red Flag) 

จากที่ได้กล่าวถึงในเนื้อหาหลักของรายงาน Red Flag เป็นเครื่องมือที่แสดงให้เห็นถึงความเป็นไปได้ที่อาจจะมี
การคอร์รัปชั่น กลุ่มของตัวชี้วัดความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลที่ได้ระบุไว้ในบทที่ 9 ส่วนใหญ่แล้วจะใช้ถูกน ามาใช้
ในรูปแบบของการรวมข้อมูลเพื่อน าเสนอระดับความเสี่ยงในภาพรวม แต่ในระดับหน่วยงานที่ด าเนินการจัดซื้อ
จัดจ้าง (อาทิ กรม หรือ ส านัก) ตัวชี้วัดหลายๆ ตัวอาจจะแสดง Red Flag ได้ตามประเภทวิธีของการจัดซื้อจัด
จ้าง แหล่งข้อมูลที่ดีในการน ามาประเมินสถานะ Red Flag คือ รายงานประจ าปีของส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดิน รวมทั้งรายงานและผลการสอบสวนกรณีต่างๆ ของส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาต ิ 



การประเมินความเสี่ยงด้านธรรมาภิบาลในระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของประเทศไทย      
 

 

ก-3 

การที่ตัวชี้วัดแสดงสถานะ Red Flag อาจหมายถึงความผิดปกติในการยืนประมูล มูลค่าของสัญญา หรือการ
ร้องเรียนเจ้าหน้าที่รัฐที่เกี่ยวข้อง ในบางกรณืการปฎิบัติงานไม่เป็นไปตามกฎระเบียบซึ่งสะท้อนให้เห็นไม่
เพียงแต่ปัญหาของศักยภาพแต่ระดับความเสี่ยงที่จะมีการฉ้อโกงหรือคอร์รัปชั่นจะมีสูงขึ้น Red Flag ของ
ตัวชี้วัดบางตัวอาจจะมีความหมายที่คลุมเครือกว่าตัวชี้วัดอื่นๆ Red Flag จึงเป็นเพียงสัญญาณที่แสดงถึงความ
ผิดปกติที่เกิดขึ้นและจ าเป็นจะต้องมีการตรวจสอบอย่างชัดเจนอีกครั้ง โดยการตรวจสอบ Red Flag อาจ
หมายถึงการขอข้อมูลเพิ่มเติมอาทิ เอกสารประกอบการประมูล หรือข้อมูลเพิ่มเติมจากผู้ยื่นประมูล รวมทั้ง
กรณีอื่นๆที่มีลักษณะใกล้เคียงกัน ตัวอย่างเข่น การที่มีการยื่นประมูลน้อยกว่าที่คาดการณ์ไว้ซึ่งอาจจะเป็น
สัญญาของการก าหนดคุณสมบัติที่ไม่เหมาะสมและเอื้อประโยชน์ให้กับผู้ประกอบการกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งและตัด
สิทธิผู้ประกอบการบางรายที่น่าจะมีคุณสมบัติเหมาะสมที่จะเข้าร่วมประมูลได้ออกไป ถ้าหากพบว่ามี Red 
Flag เจ้าหน้าที่จัดซื้อจัดจ้างควรที่จะมองหาตัวชี้วัดอื่นๆ อาทิ แผนการ ตามที่ระบุไว้ในคู่มือ เจ้าหน้าที่พัศดุ 
หรือเจ้าหน้าที่ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ไม่ควรที่จะด าเนินการสอบสวนหาความผิด
เอง และหากผลการวิเคราะห์ในเบื้องต้นพบว่าอาจมีการกระท างานผิดกฎระเบียบควรส่งเรื่องให้กับหน่วยงาน
ที่ท าหน้าที่เหมาะสมด าเนินการสอบสวนหาความผิดโดยละเอียดต่อไป 
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ัดซ
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ฑ์ท
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ธีอื่

นร
วม

ทั้ง
ขั้น

ตอ
นใ

นก
าร

อนุ
มัติ

ที่ถ
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จ้า
งไม

่สา
มา

รถ
ชี้ แ

จง
อย่

าง
ชัด

เจ
นว่

าก
าร

รว
มร

าย
กา

รส
ินค

้า/
บร

ิกา
รห

ลา
ยช

นิด
เข

้าเป็
นส

ัญญ
าเดี

ยว
กัน

จะ
ได้

ปร
ะโ

ยช
น์ใ

นด้
าน

ใด
รา

คา
ถูก

หร
ือเ

ป็น
กา

รบุ
รณ

าก
าร

กา
รท

ําง
าน

 
 

 
 

มา
ตร

กา
รป

้อง
กัน

 

�
 ม

ีกา
รท

บท
วน

แผ
นก

าร
จัด

ซื้อ
จัด

จ้า
งแ

ละ
เอ

กส
าร

ขอ
บเ

ขต
กา

ร
ดํา

เนิ
นง

าน
 (T

OR
) โ

ดย
เจ

้าห
น้า

ที่ผ
ู้มีค

วา
มร

ูแ้ล
ะท

ักษ
ะก

าร
จัด

ซื้อ
จัด

จ้า
งร

ะดั
บอ

าชี
พร

วม
ทั้ง

เจ
้าห

น้า
ที่ด้

าน
เท

คนิ
คอ

ย่า
งร

อบ
คอ

บ 

�
 ม

ีกา
รป

รับ
เป

ลี่ย
นค

ณะ
กร

รม
กา

รจั
ดท

ําเอ
กส

าร
ขอ

บเ
ขต

กา
ร

ดํา
เนิ

นง
าน

 (T
OR

) เ
ป็น

ปร
ะจ

าํร
วม

ทั้ง
กา

รนํ
าเอ

าผ
ู้เชี่

ยว
ชา

ญภ
าย

นอ
ก

มา
เป็

นค
ณะ

กร
รม

กา
รห

รือ
มีผ

ูส้ัง
เก

ตก
าร

จา
กภ

าย
นอ

กเ
ข้า

ร่ว
มป

ระ
ชุ ม

 
(อ

ย่า
งน้

อย
ใน

กร
ณีท

ี่สญั
ญา

มมี
ลูค

่าส
ูง) 

 



กา
รป

ระ
เม

ินค
วา

มเ
สี่ย

งด้
าน

ธร
รม

าภ
ิบา

ลใ
นร

ะบ
บก

าร
จัด

ซื้อ
จัด

จ้า
งภ

าค
รัฐ

ขอ
งป

ระ
เท

ศไ
ทย
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ปร
ะเภ

ทค
วา

มเ
สี่ย

ง/
ตัว

ชี้วั
ดท

ี่แส
ดง

ถึง
สญั

ญ
าณ

อัน
ตร

าย
 

ใช
่/ไม่

ใช
 ่

มา
ตร

กา
รป

้อง
กัน

 

ปร
ะเ
ภท

คว
าม

เสี่
ยง

ที่ 
5 

: ก
าร

จัด
ทํา

เอ
กส

าร
ขอ

บเ
ขต

กา
รดํ

าเ
นิน

กา
รท

ี่ไม่
เห

มา
ะส

ม 

   
  ใ

นต
ลา

ดส
นิค

้าแ
ละ

บร
ิกา

รท
ี่มีก

าร
แข

่งข
นัค

วร
มีก

าร
ตร

วจ
สอ

บเ
อก

สา
รข

อบ
เข

ตก
าร

ดํา
เนิ

นก
าร

 (T
OR

) โ
ดย

ละ
เอี

ยด
 ห

าก
พบ

ว่า
คุณ

สม
บัติ

ใด
ทีถ่

ูกร
่าง

ขึ้น
มีค

วา
มแ

นว
โน้

มท
ี่

เข
้าข

้าง
ผู้ป

ระ
กอ

บก
าร

รา
ยใ

ดร
าย

หนึ่
ง อ

าท
ิเช่

น 
กา

รกํ
าห

นด
คุณ

สม
บัติ

ขอ
งส

ินค
้า/

บร
ิกา

รท
ี่เฉ

พา
ะเ
จา

ะจ
งเก

ินไ
ปจ

ะเ
ป็น

กา
รตั

ดส
ิทธิ

ผู้ป
ระ

กอ
บก

าร
รา

ยอื่
น 

ๆ 
ออ

กห
รือ

เป็
นส

ร้า
ง

คว
าม

ถูก
ต้อ

งใน
กา

รตั
ดส

ินใ
ห้ผ

ู้ยื่น
ปร

ะม
ูลเ

พีย
งร

าย
เดี

ยว
ชน

ะก
าร

ปร
ะม

ูล 
ใน

ขณ
ะเ
ดีย

วกั
นก

าร
ใช้

ศัพ
ท์ท

ี่คล
ุ มเ

คร
ือห

รือ
กา

รกํ
าห

นด
คุณ

สม
บัติ

แบ
บก

ว้า
ง ๆ

 ก็
อา

จจ
ะช่

วย
ให้

ผู้ป
ระ

กอ
บก

าร
ที่ข

าด
คุณ

สม
บัติ

ที่จ
ะเ
ข้า

ร่ว
มป

ระ
มูล

มีส
ทิธิ

เข
้าร

่วม
 ห

รือ
สร

า้ง
คว

าม
ถูก

ต้อ
งเม

ื่อม
ีกา

รส
่งม

อบ
สิน

ค้า
/บ

ริก
าร

ที่ไ
ม่ไ

ด้ม
ีคุณ

สม
บัติ

ตา
มที่

ต้อ
งก

าร
ภา

ยห
ลัง

กา
รล

งน
าม

ใน
สัญ

ญา
กา

รจ
ัดซ

ื้อจ
ัดจ

้าง
 แ

ละ
ใน

บา
งค

รั้ง
เจ

้าห
น้า

ที่ร
ัฐผ

ู้รับ
ผดิ

ชอ
บอ

นุญ
าต

ให้
ผู้ป

ระ
กอ

บก
าร

 (ท
ี่ต้อ

งก
าร

ให
้เป็

นผ
ู้ชน

ะก
าร

ปร
ะม

ูล)
 เป็

นผ
ู้ร่า

งเอ
กส

าร
ขอ

บเ
ขต

กา
รดํ

าเนิ
นก

าร
ให้

 

ตัว
ชี้วั

ดท
ี่แส

ดง
ถึง

สัญ
ญ
าณ

อัน
ตร

าย
 (R

ed
 F

la
g)

 

กา
รกํ

าห
นด

คุณ
สม

บัติ
ที่เ

ฉพ
าะ

เจ
าะ

จง
 

�
 ค

วา
มใ

กล
้เค

ียง
กัน

ขอ
งค

ุณส
มบ

ัติท
ี่กํา

หน
ดไ

ว้ใ
นเ

อก
สา

รข
อบ

เข
ตก

าร
ดํา

เนิ
นง

าน
แล

ะค
ุณส

มบั
ติข

อง
สิน

ค้า
/บ

ริก
าร

ขอ
งผ

ู้ปร
ะก

อบ
กา

รที่
ชน

ะ
ปร

ะม
ูล 

�
 ก

าร
กํา

หน
ดค

ุณส
มบั

ติเ
ป็น

ยี่ห
้อข

อง
สิน

ค้า
/บ

ริก
าร

โด
ยไ

ม่ม
ีระ

บุ 
“ห

รือ
เท

ียบ
เท

่า”
 ซ

ึ่งไม
่สอ

ดค
ล้อ

งกั
บก

ฎร
ะเ
บีย

บก
าร

จัด
ซื้อ

จัด
จ้า

งข
อง

หน่
วย

งา
นภ

าค
รัฐ

 

�
 ม

ีกา
รร้

อง
เรีย

นจ
าก

ผู้เ
ข้า

ร่ว
มป

ระ
มูล

ว่า
คุณ

สม
บัติ

ที่กํ
าห

นด
ไว้

ใน
เอ

กส
าร

ขอ
บเ

ขต
กา

รดํ
าเนิ

นง
าน

ใก
ล้เ

คีย
งกั

บผ
ู้เข

้าร
่วม

ปร
ะม

ูลร
าย

ใด
รา

ยห
นึ่ง

 
 

มา
ตร

กา
รป

้อง
กัน

 
 �

 ก
าร

ร่า
งเอ

กส
าร

ขอ
บเ

ขต
กา

รดํ
าเนิ

นก
าร

ที่อ้
าง

อิง
มา

ตร
ฐา

นส
าก

ลห
รือ

มา
ตร

ฐา
นข

อง
ปร

ะเ
ทศ

ไท
ย 

�
 ม

ีกา
รกํ

าห
นด

คุณ
สม

บัติ
ที่อ้

าง
อิง

ผล
กา

รใ
ช้ง

าน
สิน

ค้า
/บ

ริก
าร

 

�
 ค

วร
ตร

วจ
สอ

บก
าร

ปร
าก

ฏอ
ยู่ข

อง
คํา

ว่า
 “

หร
ือเ

ทีย
บเ

ท่า
” 

�
 ม

ีกา
รท

บท
วน

เอ
กส

าร
ขอ

บเ
ขต

กา
รดํ

าเนิ
นง

าน
อย

่าง
รอ

บค
อบ

แล
ะเ
ป็น

อิส
ระ

 (ไ
มใ่

ช่ค
ณะ

กร
รม

กา
รจั

ดท
ําเอ

กส
าร

ขอ
บเ

ขต
กา

รดํ
าเนิ

นง
าน

) 

�
 ม

ีขั้น
ตอ

นก
าร

อนุ
มัติ

เอ
กส

าร
ขอ

บเ
ขต

กา
รดํ

าเนิ
นง

าน
ที่เ

ป็น
ไป

ตา
ม

กร
อบ

กฎ
ระ

เบี
ยบ

กา
รจั

ดซ
ื ้อจ

ัดจ
้าง

ภา
ครั

ฐ 



กา
รป

ระ
เม

ินค
วา

มเ
สี่ย

งด้
าน

ธร
รม

าภ
ิบา

ลใ
นร

ะบ
บก

าร
จัด

ซื้อ
จัด

จ้า
งภ

าค
รัฐ

ขอ
งป

ระ
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ศไ
ทย
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ปร
ะเภ

ทค
วา

มเ
สี่ย

ง/
ตัว

ชี้วั
ดท

ี่แส
ดง

ถึง
สญั

ญ
าณ

อัน
ตร

าย
 

ใช
่/ไม่

ใช
 ่

มา
ตร

กา
รป

้อง
กัน

 

มา
กเ

กิน
ไป

 ห
รอื

 ผ
ู้เข

้าร
่วม

ปร
ะม

ูลร
าย

ใด
รา

ยห
นึ่ง

เป็
นผ

ู้จัด
ทํา

เอ
กส

าร
ขอ

บเ
ขต

กา
รดํ

าเนิ
นง

าน
 (T

OR
) 

�
 ม

ีกา
รป

รับ
เป

ลี่ย
นค

ณะ
กร

รม
กา

รจั
ดท

ําเอ
กส

าร
ขอ

บเ
ขต

กา
ร

ดํา
เนิ

นง
าน

 (T
OR

) เ
ป็น

ปร
ะจ

าํ 
 

กา
รกํ

าห
นด

คุณ
สม

บัติ
ที่ไ

ม่เ
หม

าะ
สม

 

�
 ก

าร
กํา

หน
ดค

ุณส
มบั

ติท
ี่ไม

่ชัด
เจ

น 
กํา

กว
ม 

แล
ะไ

ม่ส
มบู

รณ
 ์

�
 ก

าร
กํา

หน
ดค

ุณส
มบั

ติท
ี่เฉ

พา
ะเ
จา

ะจ
งห

รือ
เปิ

ดก
ว้า

งเก
ินไ

ปอ
ย่า

งเห็
นไ

ด้
ชัด

เม
ื่อเ

ทีย
บกั

บก
าร

จัด
ซื้อ

จัด
จ้า

งก่
อน

หน้
านั้

น 

�
 ม

ีผู้เ
ข้า

ร่ว
มก

าร
ปร

ะม
ูลน้

อย
 

�
 ม

ีจํา
นว

นผ
ู้ซื้อ

เอ
กส

าร
ปร

ะก
อบ

กา
รป

ระ
มูล

จาํ
นว

นไ
ม่ม

าก
นัก

แล
ะ

มา
กก

ว่า
คร

ึ่งห
นึ่ง

ไม
่ยื่น

ปร
ะม

ูล 

�
 ม

ีจํา
นว

นผ
ู้ยื่น

ปร
ะม

ูลน้
อย

กว่
าก

าร
ปร

ะม
ูลใ

นล
ักษ

ณะ
เดี

ยว
กั น

ก่อ
นห

น้า
นั้น

 

�
 ม

ีจํา
นว

นผ
ู้ปร

ะก
อบ

กา
รส

มัค
รใ
ห้ต

รว
จส

อบ
คณุ

สม
บัติ

น้อ
ยก

ว่า
ปก

ติห
รือ

ปร
ะม

าณ
กา

ร 

   

 
 



กา
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ระ
เม

ินค
วา

มเ
สี่ย

งด้
าน

ธร
รม

าภ
ิบา

ลใ
นร

ะบ
บก

าร
จัด
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จัด

จ้า
งภ

าค
รัฐ

ขอ
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ปร
ะเภ

ทค
วา

มเ
สี่ย

ง/
ตัว

ชี้วั
ดท

ี่แส
ดง

ถึง
สญั

ญ
าณ

อัน
ตร

าย
 

ใช
่/ไม่

ใช
 ่

มา
ตร

กา
รป

้อง
กัน

 

ปร
ะเ
ภท

คว
าม

เสี่
ยง

ที่ 
6 

: ก
าร

กํา
หน

ดค
ุณ
สม

บัติ
ผู้เ

ข้า
ปร

ะมู
ลแ

ละ
เก

ณ
ฑ์
กา

รค
ัดเ

ลือ
กท

ีไ่ม่
ยุติ

ธร
รม

 
    

  ก
าร

กํา
หน

ดค
ุณส

มบั
ติผ

ู้เข
้าป

ระ
มูล

แล
ะเ
กณ

ฑ์ก
าร

คัด
เล

ือก
ที่ไ

ม่ยุ
ติธ

รร
มเ

ป็น
อีก

วิธี
กา

รห
นึ่ง

ที่จ
ะท

ําใ
ห้ผ

ู้เข
้าร

่วม
ปร

ะม
ูลร

าย
ใด

รา
ยห

นึ่ง
(ท

ี่ต้อ
งก

าร
ให้

เป็
นผ

ู้ชน
ะก

าร
ปร

ะม
ูล)

ได้
รับ

กา
รคั

ดเ
ลือ

กเ
ป็น

ผู้ช
นะ

กา
รป

ระ
มูล

 

ตัว
ชี้วั

ดท
ี่แส

ดง
ถึง

สัญ
ญ
าณ

อัน
ตร

าย
 (R

ed
 F

la
g)

 

�
 ก

าร
ร้อ

งเรี
ยน

ว่า
คุณ

สม
บัติ

ผู้เ
ขา้

ร่ว
มป

ระ
มูล

หร
ือเ

กณ
ฑ์ใ

นก
าร

คัด
เล

ือก
ไม

่
เห

มา
ะส

มต่
อวั

ตถ
ุปร

ะส
งค

์ขอ
งก

าร
จัด

ซื้อ
จัด

จ้า
งแ

ละ
เป็

นก
าร

เข
้าข

้าง
ผู้

ยื่น
ปร

ะม
ูลบ

าง
รา

ยอ
ย่า

งชั
ดเ

จน
 ซ

ึ่งก
าร

ร้อ
งเรี

ยน
ใน

ลัก
ษณ

ะแ
บบ

นี้ม
ี

ปร
าก

ฏอ
ยู่ใ

นท
ุก 

ๆ 
ปร

ะเ
ทศ

 
 

 
 

มา
ตร

กา
รป

้อง
กัน

 

�
 ก

าร
ทบ

ทว
นแ

ผน
กา

รจ
ัดซ

ื้อจ
ัดจ

้าง
แล

ะเ
อก

สา
รข

อบ
เข

ตก
าร

ดํา
เนิ

นง
าน

 (T
OR

) โ
ดย

เจ
้าห

น้า
ที่ผ

ู้มีค
วา

มร
ูแ้ล

ะท
ักษ

ะก
าร

จัด
ซื้อ

จัด
จ้า

งร
ะดั

บอ
าชี

พร
วม

ทั้ง
เจ

้าห
น้ า

ที่ด้
าน

เท
คนิ

คอ
ย่า

งร
อบ

คอ
บ 

�
 ม

ีกา
รป

รับ
เป

ลี่ย
นเ

ป็น
ปร

ะจ
ําข

อง
คณ

ะก
รร

มก
าร

จัด
ทํา

เอ
กส

าร
ขอ

บเ
ขต

กา
รดํ

าเนิ
นง

าน
 (T

OR
) ท

ี่คร
อบ

คล
มุถ

ึงก
าร

กํา
หน

ดค
ุณส

มบั
ติ

ผู้เ
ข้า

ร่ว
มป

ระ
มูล

แล
ะเ
กณ

ฑ์ก
าร

คัด
เล

ือก
 

�
 กํ

าห
นด

คุณ
สม

บัติ
ผู้ม

ีสิท
ธิเข

้าร
่วม

ปร
ะม

ูลอ
ย่า

งยุ
ติธ

รร
มแ

ละ
สอ

ดค
ล้อ

งกั
บร

ูปแ
บบ

กา
รดํ

าเนิ
นง

าน
แล

ะม
ูลค

่าข
อง

สัญ
ญา

 

�
 ห

าก
มีเ

กณ
ฑ์อื่

นน
อก

เห
นือ

จา
กร

าค
าใ
นก

าร
คัด

เล
ือก

ผู้ช
นะ

กา
รป

ระ
มูล

 
จะ

ต้อ
งกํ

าห
นด

ให้
เก

ณฑ์
ดัง

กล
า่ว

มีส
าม

าร
ถป

ระ
เม

ินเ
ป็น

ตัว
เล

ข 
วัด

ผล
ได้

แล
ะแ

ปล
งเป

็นม
ูลค

่ าไ
ด้ 

�
 นํ

าเอ
าผ

ู้เชี่
ยว

ชา
ญภ

าย
นอ

กม
าเป็

นค
ณะ

กร
รม

กา
รห

รือ
มีผ

ูส้งั
เก

ตก
าร

จา
กภ

าย
นอ

กเ
ข้า

ร่ว
มป

ระ
ชุม

 (อ
ย่า

งน้
อย

ใน
กร

ณีท
ี่สญั

ญา
มมี

ูลค
่าส

ูง) 



กา
รป

ระ
เม

ินค
วา

มเ
สี่ย

งด้
าน

ธร
รม

าภ
ิบา

ลใ
นร

ะบ
บก

าร
จัด

ซื้อ
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ภาคผนวก ข 

สรุปการอภิปรายผลการศึกษาและให้ข้อคิดเห็น  
เร่ือง แนวทางการเสริมสร้างธรรมาภิบาล 

ในการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐในบริบทของไทย 
(Integrity Risk Assessment in Public Procurement) 

วันพุธที่ 7 มกราคม 2558 ณ ห้องกมลทิพย์ ชั้น 2 โรงแรม เดอะ สุโกศล กรุงเทพ 

 

สรุปรายงานการสัมมนาฯ 

ในการประชุมชี้แจงร่างแนวทางการเสริมสร้างธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐ 
โครงการเสริมสร้างความเข้มแข็งของศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 
เมื่อวันพุธที่ 7 มกราคม 2558 โดยมีนายนครเขตต์ สุทธปรีดา รองเลขาธิการ ก.พ.ร. และ Mr. Luc Stevens, 
UN Resident Coordinator and UNDP Resident Representative เป็นผู้กล่าวเปิดและต้อนรับผู้เข้าร่วม
สัมมนา Mr. Peder Blomberg, Senior Procurement Adviser, UNDP Consultant เป็นผู ้น าเสนอ
ผลการศึกษาที่ได้ด าเนินการในหัวข้อ “Integrity Risk Assessment in Public Procurement” 

เพ่ือเป็นการปรับปรุงผลการศึกษาดังกล่าวให้มีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น ส านักงาน ก.พ.ร. ได้เชิญ
ผู้ทรงคุณวุฒิ และนักวิชาการที่มีความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐในบริบทของประเทศไทย 
เข้าร่วมอภิปรายและให้ข้อคิดเห็นต่อผลการศึกษาดังกล่าว เพ่ือที่จะได้น าไปปรับปรุงแนวทางการเสริมสร้าง
ธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐในบริบทของประเทศไทยให้มีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น 

ผู้ร่วมอภิปรายผลการศึกษาและให้ข้อคิดเห็น ประกอบด้วย  

  Mr. Peder Blomberg, Senior Adviser in Public Procurement   

  คุณขวัญพัฒน์ สุทธิธรรมกิจ ผู้แทนจาก UNDP 

  รศ.ดร. สิริลักษณา คอมันตร์ ที่ปรึกษาส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ (ส านักงาน ป.ป.ช.) 

  ดร. บัณฑิต นิจถาวร กรรมการผู้อ านวยการ สมาคมส่งเสริมสถาบันกรรมการบริษัทไทย (IOD) 

  ดร. เดือนเด่น นิคมบริรักษ์ ผู้อ านวยการวิจัยด้านบริหารจัดการระบบเศรษฐกิจ สถาบันวิจัย
เพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) 
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 นางสาวชุณหจิต สังข์ใหม่ รองอธิบดีกรมบัญชีกลาง  

 Ms. Elodie Beth, Regional Advisor on Anti-corruption, UNDP Asia and the Pacific 
Regional Centre 
 

กล่าวเปิดการประชุม 
โดย นายนครเขตต์ สุทธปรีดา รองเลขาธิการ ก.พ.ร. 

นายนครเขต์ต สุทธปรีดา รองเลขาธิการ ก.พ.ร. ได้กล่าวเปิดการประชุม และชี ้แจง
วัตถุประสงค์การประชุมในครั้งนี้ว่า ส านักงาน ก.พ.ร. ได้ร่วมกับส านักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ 
(United Nations Development Programme : UNDP) รัฐวิสาหกิจ สมาคมส่งเสริมสถาบันบริษัทไทย และ
สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (Thailand Development Research Institute : TDRI) ในการ
ต่อต้านคอร์รัปชั่น โดยการสัมมนาครั้งนี้เป็นการชี้แจงและร่วมแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับผลการศึกษา เรื่อง 
แนวทางการเสริมสร้างธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐในบริบทของไทย ภายใต้โครงการเสริมสร้าง
ความเข้มแข็งของศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต ซึ่งจะน าไปด าเนินการจัดท าเป็นคู่มือแนวทางในการจัดซื้อ
จัดจ้างต่อไป 

 
วัตถุประสงค์การสัมมนา 

โดย Mr.Luc Stevens, UN Resident Coordinator and UNDP Resident Representative 

วัตถุประสงค์ของการสัมมนาในวันนี้ เพ่ือแบ่งปันและหารือผลการศึกษาเกี่ยวกับความเสี่ยงด้าน
คุณธรรมต่อการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐ โดยเน้นคุณธรรมที่ทบทวนจากสี่เสาหลักเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐ 
กรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติที่เก่ียวข้อง กรอบโครงสร้างขององค์กรและศักยภาพขององค์กร ศักยภาพใน
การด าเนินงานและกลไกตลาด และโครงสร้างในการควบคุมและกลไกการสร้างความซื่อตรงและความโปร่งใส 
รวมทั้งการเปิดเผยเบื้องหลังการน าไปสู่การฉ้อฉล โดยความรู้ที่ได้จากการท าโครงการเสริมสร้างความเข้มแข็ง
ของศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต: การเสริมสร้างธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐในบริบทของไทย 
ร่วมกันกับโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (United Nations Development Programme: UNDP) 
ส านักงาน ก.พ.ร. กรมบัญชีกลาง และองค์กรต่อต้านคอรัปชั่น (ประเทศไทย) จะน าไปสู่การสร้างยุทธศาสตร์ที่
เหมาะสมและจ าเป็นเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของประเทศไทยต่อไป  

 ซึ่งประเด็นส าคัญจากการอภิปรายผลการศึกษาและให้ข้อคิดเห็น เรื่อง Integrity Risk 
Assessment in Public Procurement สามารถสรุปได้ ดังนี้  
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แนวทางเสริมสร้างธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐ 
โดย Mr.Peder Blomberg, Senior Adviser in Public Procurement ชาวสวีเดน 

อดีตที่ปรึกษาอาวุโสในด้านการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐภายใต้โครงการ SIGMA  
ขององค์กรเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD)  

การด าเนินโครงการเสริมสร้างความเข้มแข็งของศูนย์ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริตเริ่มต้นมาตั้งแต่
เดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2558 โดยมีเป้าหมายมุ่งเน้นความเสี่ยงเรื่องธรรมาภิบาลในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง 
เพ่ือให้รัฐบาลไทยได้น ามาปรับใช้ ส าหรับผลการประเมินดัชนีชี้วัดในระดับสากลของประเทศไทยในปี ค.ศ. 2014 
ได้รับการจัดอันดับที่ 85 ดีขึ้นจากปีที่ผ่านมาซึ่งอยู่ในอันดับที่ 102 จาก 177 ประเทศ แต่จากดัชนีชี้วัดอ่ืน ๆ พบว่า 
ประเทศไทยยังมีปัญหาส าคัญเรื่องธรรมาภิบาลในภาพรวม โดยเฉพาะเรื่องการจัดซื้อจัดจ้าง เช่น การให้สินบน 
การจ่ายเงินใต้โต๊ะ การฮ้ัวราคา การให้ข้อมูลที่ไม่ควรให้ การแทรกแซงทางการเมือง และการใช้อ านาจในทาง
ที่ผิด เป็นต้น  

กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างมีวิธีที่ดีอย่างไร  

การจัดซื้อภาครัฐมีสัดส่วน 10% - 20% ของ GDP ของประเทศไทย ซึ่งอาจจะถึง 30% ได้ 
ขึ้นอยู่กับงบประมาณ รวมถึงผู้ค้า (suppliers) ของภาครัฐ การบริการและงานต่าง ๆ ที่ภาครัฐต้องการจัดซื้อ
จัดจ้าง ซึ่งสัดส่วนดังกล่าวเป็นตัวเลขปกติทั่วไปเมื่อเปรียบเทียบกับประเทศอ่ืน ๆ  และเมื่อเวลาผ่านไปการ
จัดซื้อจัดจ้างของภาครัฐมีการเปลี่ยนแปลงเป้าหมายและวัตถุประสงค์ เช่นเดียวกับในสหภาพยุโรป 
(European Union: EU) มีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้น จึงสร้างกลยุทธ์เพ่ือให้ตระหนักเห็นถึงความส าคัญในเรื่อง 
การเพ่ิมประสิทธิภาพและการใช้เงินให้คุ้มค่าที่สุด และเป้าหมายต่อไป คือ การจัดซื้อจัดจ้างที่มุ่งเน้นความใส่ใจ
ในสิ่งแวดล้อม (Green procurement) รวมถึงนโยบายเกี่ยวกับภาครัฐวิสาหกิจ ดังนั้น รัฐบาลจึงต้องก ากับ
ดูแลการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐซึ่งเป็นเครื่องมือที่มีความซับซ้อนให้ดี นอกจากนี้ สิ่งส าคัญท่ีเป็นนโยบายหลักของ 
EU คือ เรื่องความตกลงการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐขององค์กรการค้าโลก (Government Procurement 
Agreement: GPA) 

การจัดซื้อจัดจ้างของภาครัฐมีความเสี่ยงในเรื่องของการรักษาธรรมาภิบาลค่อนข้างมาก  และ
วิธีการที่ใช้ในการบริหารจัดการ คือ สี่เสาหลัก ได้แก่ 1) กรอบกฎหมายและระเบียบปฏิบัติที่เกี่ยวข้อง 2) กรอบ
โครงสร้างขององค์กรและศักยภาพขององค์กร 3) ศักยภาพในการด าเนินงานและกลไกตลาด และ 4) โครงสร้างใน
การควบคุมและกลไกการสร้างความซื่อตรงและความโปร่งใสในการจัดซื้อจัดจ้าง ซึ่งต้องมีการจัดระบบการ
จัดซื้อจัดจ้างให้มีกรอบการท างานที่ชัดเจน สามารถสร้างความแตกต่างหรือเห็นถึงความแตกต่างในแง่มุมต่าง ๆ 
ของการจัดซื้อจัดจ้างของภาครั ตามแนวทางหรือเสาหลักดังกล่าว 

ซึ่งวิธีการเหล่านี้ได้รับการพัฒนาโดยธนาคารโลกและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต่าง ๆ ในช่วงปี ค.ศ. 1999 
และเริ่มใช้ในการประเมินกลไกของแต่ละประเทศว่าเป็นไปตามกฎระเบียบของ EU หรือไม่ ในปี พ.ศ. 2543 
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ธนาคารโลกมีแนวทางการปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐที่ใช้เงินคุ้มค่าที่สุดอย่างมีธรรมาภิบาล โดยมี
หลักการพิจารณาเกี่ยวกับเป้าหมายและวัตถุประสงค์ซึ่งกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างต้องมีการแข่งขันที่ยุติธรรม
เป็นไปอย่างโปร่งใส เปิดกว้าง ความโปร่งใสเป็นปัจจัยส าคัญที่สุดอย่างหนึ่งที่จะท าให้เกิดธรรมาภิบาลในส่วนของ
การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ต้องมีความรับผิดชอบต่อการตัดสินใจทุกครั้ง และต้องมีความเสมอภาคให้โอกาสที่
เท่าเทียมกันกับทุกฝ่ายไม่เลือกปฏิบัติ  กล่าวคือ ผู้ค้า (suppliers) ทุกคนจะต้องได้รับการปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกัน
ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง และจะต้องมีการรักษาสัดส่วนซึ่งใช้กันมากใน  EU โดยเชื่อกันว่าสัญญาและการ
เสนอราคาทุกครั้งต้องมีความเหมาะสมในเรื่องสัดส่วนเพ่ือให้การจัดซื้อจัดจ้างเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
นอกจากนั้น การจัดซื้อจัดจ้างต้องเป็นไปตามหลักการและวัตถุประสงค์อย่างเคร่งครัด เนื่องจากปัญหาและ
อุปสรรคต่าง ๆ เชิงนโยบาย คือ การที่ต้องเลือกระหว่าง 2 ประเด็น ได้แก่ 1) เลือกการท างานอย่างมืออาชีพ 
เพ่ือให้ได้ผลการด าเนินการ ผลลัพธ์ที่ดีสุด (เลือกการท าสิ่งที่ถูกต้อง) หรือ เลือกการปฏิบัติตามกฎระเบียบที่มี
ความเสี่ยงน้อยที่สุด (เลือกการท าให้ถูกต้อง) 2) เลือกการเปิดโอกาสให้ตัดสินใจมากขึ้น หรือ เลือกการควบคุม
มากขึ้น ส าหรับกฎระเบียบที่ EU แก้ไขมาในปี ค.ศ. 2016 ได้ปรับปรุงมาจากปี ค.ศ. 2004 ซึ่งกล่าวถึงเรื่องการ
ร้องเรียนและความไม่พึงพอใจในหลายประเด็น โดยพบว่าการจัดซื้อจัดจ้างมีความยุ่งยากซับซ้อนมากเกินไปโดย
ไม่จ าเป็น ดังนั้น จึงควรเพ่ิมความยืดหยุ่นให้มากขึ้น เพ่ือให้กระบวนการมีความคล่องตัว โดยพิจารณาก าหนด
กฎระเบียบให้มีความยืดหยุ่นมากน้อยแค่ไหน มีการควบคุมมากน้อยเพียงใด ซึ่งการรักษาสมดุลให้ ได้นั้นมี
ความส าคัญมาก ต้องรักษาสมดุลเกี่ยวกับเรื่องความจ าเป็นและประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจากการจัดซื้อจัด
จ้าง และการจัดซื้อจัดจ้างตามนโยบาย นอกจากนี้ หากมุ่งเน้นการควบคุมในเรื่องการปฏิบัติตามกฎระเบียบ 
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างมากเกินไปก็อาจส่งผลการจัดซื้อจัดจ้างเพ่ือให้ได้ผลลัพธ์ของใช้เงินอย่างคุ้มค่า 
(Value for Money) ดังนั้น จึงต้องมีความระมัดระวังในเรื่องการก าหนดกฎระเบียบต่าง ๆ ที่ใช้เกี่ยวกับ
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างในอนาคต เพ่ือให้แน่ใจว่าสามารถรักษาสมดุลเกี่ยวกับการปฏิบัติตามกฎระเบียบได้
และสามารถใช้เงินได้คุ้มค่าอย่างมีธรรมาภิบาล 

การหลีกเลี่ยงความเสี่ยงต่าง ๆ จากการใช้มาตรการต่างๆ และข้อแนะน าแก่รัฐบาลไทย  

ประเทศไทยไม่มีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติในการจัดซื้อจัดจ้างโดยตรงในลักษณะเดียวกับ
รูปแบบกฎหมายการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐในต่างประเทศ แต่มีกฎระเบียบหลัก 2 ฉบับ ได้แก่ ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทาง
อิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 และเปิดโอกาสให้มีช่องทางในการยกเว้นระเบียบทั้ง 2 ฉบับดังกล่าวได้ด้วย ในขณะ
ที่ประเทศไทยมีขนาดเศรษฐกิจค่อนข้างใหญ่แต่ไม่มีกฎหมายจัดซื้อจัดจ้างโดยตรง จึงมีความพยายามผลักดัน
ให้มีกฎหมายการจัดซื้อจัดจ้างในระดับพระราชบัญญัติขึ้น เพ่ือแก้ปัญหาในปัจจุบันที่หน่วยงานของรัฐประเภท
ต่าง ๆ เช่น ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองท้องถิ่น มีการจัดซื้อจัดจ้างโดยใช้กฎระเบียบที่ต่างกัน 
กลไกการปกป้องผู้ประมูลและผู้เสนอราคาค่อนข้างไม่เข้มแข็ง ซึ่งล้วนเกี่ยวกับเรื่องธรรมาภิบาลทั้งสิ้น ทั้งนี้
จากการศึกษาด้วยวิธีการทบทวนกรอบสี่เสาหลักซึ่งเป็นหลักการพ้ืนฐานของระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
การศึกษาข้อมูลจากกระทรวงการคลัง รวมถึงข้อมูลจากค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ จึงเห็นว่า
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นโยบายกลางที่ออกโดยกระทรวงการคลังเป็นเรื่องสามัญในหลายประเทศ นอกจากนี้ การที่ส านักงาน
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) มีส่วนด าเนินการก าหนดนโยบายและ
การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติเกี่ยวกับกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง จึงท าให้ส านักงาน ป.ป.ช. มีสิทธิและมี
บทบาทส าคัญมากเช่นกัน โดยเฉพาะในเรื่องของการออกกฎระเบียบหรือมาตรการในเรื่องการก าหนดราคากลาง 
ให้หน่วยงานภาครัฐน าไปปฏิบัติ และสร้างผลกระทบต่อการจัดซื้อจัดจ้างที่ต้องมีการก าหนดราคากลางดังกล่าว 
นอกจากนี้ ยังมีความเสี่ยงที่เกิดจากการก าหนดมาตรการในเรื่องราคากลางเนื่องจากหน่วยงานภาครัฐมักใช้
ราคากลางเป็นราคาอ้างอิง โดยบางครั้งมิได้ประเมินราคาของสินค้าและบริการที่ต้องประมาณการจากราคา
จริงของตลาด มีการน าราคากลางมาก าหนดเป็นราคาสูงสุดหรือราคาเพดานที่ใช้อ้างอิงในการจัดซื้อจัดจ้าง 
เพ่ือให้แน่ใจว่าในการเสนอราคาจะเป็นราคาที่ใกล้เคียงกัน จึงเป็นความเสี่ยงในส่วนการใช้เงินให้คุ้มค่า รวมถึง
การป้องกันไม่ให้เกิดการคอร์รัปชั่นหรือการฮ้ัวราคาในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง 

ในส่วนของความเสี่ยงในการใช้ระบบ e-Auction ประเทศไทยมีการใช้ระบบ e-Auction ส าหรับ
สินค้าหรืองานที่มีมูลค่าเกินสองล้านบาทข้ึนไป ในส่วนของรัฐวิสาหกิจมีการใช้ระบบ e-Auction แตก็่ขึ้นอยู่กับ
การตัดสินใจของบอร์ดรัฐวิสาหกิจในการเลือกปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วย
วิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 หรืออาจปฏิบัติตามระเบียบของแต่ละองค์กรที่ก าหนดขึ้นเองเป็นการเฉพาะ 
นอกจากนี้ การใช้ระบบ e-Auction ร่วมกับการก าหนดราคากลางอาจเป็นปัจจัยที่ท าให้เกิดความเสี่ยงได้  
จากการใช้ราคากลางเป็นราคาอ้างอิงที่เป็นราคาเพดานในการจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานต่าง ๆ อาจก่อให้เกิด
ความเสี่ยงที่จะไม่ได้สินค้าหรือบริการที่ต้องการคุณภาพสูงซึ่งมีราคาสูง (สูงกว่าราคากลาง) ท าให้หน่วยงานที่
เปิดการประมูลไม่กล้าเลือกบริษัทที่เสนอราคาสูงกว่าราคากลาง ในทางกลับกันสินค้าบางประเภทเมื่อมีการ
จัดซื้อจัดจ้างเป็นจ านวนมากอาจท าให้ได้สินค้าราคาต่ า ซึ่งบริษัทที่เข้าร่วมประมูลอาจเสนอราคาต่ ากว่าราคา
กลางมากได้ แต่ก็อาจไม่ได้รับการเลือกเนื่องจากหน่วยงานไม่ต้องการตอบค าถามของการจัดซื้อจัดจ้างที่มีราคา
ต่ ากว่าราคากลางที่ได้ก าหนดไว้มาก จึงอาจท าให้ไม่บรรลุผลลัพธ์ของการใช้เงินอย่างคุ้มค่า (Value for 
Money) ดังนั้น การก าหนดราคากลางที่ไม่สอดคล้องกับราคาตลาดอาจกลายเป็นปัจจัยที่มีความขัดแย้งกันเอง
ในการพิจารณาการจัดซื้อจัดจ้างและก่อให้เกิดความเสี่ยงสูงได ้

ส าหรับโครงสร้างการควบคุมและกลไกสร้างความซื่อตรงและความโปร่งใส ควรพิจารณากรอบ
ระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ ของการจัดซื้อจัดจ้างในภาพกว้างที่มีความเกี่ยวข้องกับกฎระเบียบต่าง ๆ ซึ่งต้อง
พิจารณาจากกฎหมายการบริหาร กฎหมายสาธารณะ กฎหมายการใช้งบประมาณสาธารณะ กฎหมายที่
เกี่ยวกับผลประโยชน์ทับซ้อนต่าง ๆ ร่วมด้วย ไม่ควรพิจารณาแยกส่วนกัน หนึ่งในประเด็นส าคัญของกลไกควบคุม
และความซื่อตรง คือ การตรวจสอบจากภายนอก ซึ่งพบว่ามีการไม่ปฏิบัติตามระเบียบเป็นจ านวนมาก สิ่งเหล่านี้
เป็นการพิจารณาตรวจสอบความสอดคล้องการมีกลไกการร้องเรียนเกี่ยวกับระบบจัดซื้อจัดจ้าง ซึ่งส่วนใหญ่มี
การจัดท าขึ้นแต่ไม่ได้น าไปปฏิบัติ ดังนั้น ทั้งหมดนี้ต้องก าหนดเป็นกฎหมายเกี่ยวกับต่อต้านคอร์รัปชั่นในอนาคต 
โดยมีองค์กรที่เป็นกลไกส าคัญในระบบในการต่อต้านคอร์รัปชั่น ได้แก่ ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ส านักงาน ป.ป.ช.) และส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
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ทุจริตในภาครัฐ (ส านักงาน ป.ป.ท.) รวมทั้ง ควรมีการพิจารณาถึงองค์ประกอบที่ส าคัญและแนวทางปฏิบัติที่
สอดคล้องกับแนวปฏิบัติที่เป็นสากล ทบทวนเรื่องข้อเสนอและราคากลาง ให้เป็นกลไกการควบคุมราคาให้
สอดคล้องกับราคาตลาดที่เป็นราคาที่แท้จริง 

ประเทศไทยควรสร้างกลไกการตลาดจากภาคเอกชนที่มีความหลากหลายของการแข่งขันสูง  
โดยจุดแข็งของประเทศไทยที่สามารถปรับได้สอดคล้องกับหลักสากล คือ ระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐด้วย
อิเล็กทรอนิกส์ (e-procurement) ท าให้ระบบจัดซื้อจัดจ้างมีความคุ้มค่าและความทันสมัยมากขึ้น และเป็น
โครงสร้างพื้นฐานเชิงป้องกัน เช่น การตรวจสอบ การควบคุมท่ีดีอยู่แล้ว และการจัดสรรทรัพยากรอย่างดี และ
การส ารวจมุมมองผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

ข้อเสนอแนะในการด าเนินการให้สอดคล้องกับธรรมาภิบาลของประเทศ แบ่งเป็น 2 ลักษณะ ดังนี้ 

1. ด้านนโยบายทั่วไป เพ่ือให้ระบบสามารถท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพในอนาคต 

2. ด้านความเชื่อมโยงกับด้านธรรมาภิบาล 

การพัฒนากรอบนโยบายการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐขึ้นอยู่กับล าดับความส าคัญและเป้าหมายเชิง
นโยบาย สิ่งที่เน้นเรื่องกิจกรรมการจัดซื้อจัดจ้างอาจต้องน ามาจัดอยู่ในกรอบนโยบาย อาจเป็น Green 
procurement การพัฒนากฎหมายตัวชี้วัด กฎหมายจัดซื้อจัดจ้างที่ทันสมัยที่เชื่อมโยงกับทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง
และสอดคล้องกับแนวทาง GPA การพัฒนาขีดความสามารถของหน่วยงานกลาง โดยสร้างความชัดเจนใน
ขอบเขตความรับผิดชอบ สถานะ และหน้าที่ของส านักมาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ กรมบัญชีกลาง 
ภายใต้กฎหมายจัดซื้อจัดจ้าง 

ความเหมาะสมของการบังคับใช้ระบบ e-Auction ซึ่งได้ออกแบบประยุกต์การใช้ระบบราคา
กลางใหม่ ให้ความส าคัญของการประกวดราคา ในการที่เน้นราคาต่ าที่สุดในอนาคตข้างหน้า รวมทั้งการเน้น
คุณภาพ ความคุ้มค่า และผลลัพธ์มากขึ้น โดยให้พัฒนาระบบ e-procurement ต่อเนื่องต่อไป และพิจารณา
ระบบการซื้อรวมจ้าง หรือ framework agreement มาใช้เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ ซึ่งเป็นวิธีการที่หลายประเทศ
ได้น าไปใช้ส่งผลให้เกิดประสิทธิภาพมากขึ้นและมีต้นทุนที่ต่ าลง ทั้งนี้ สามารถน ามาใช้ควบคุมเรื่องที่มี
ความอ่อนไหวและมีความเสี่ยงให้เกิดการประสานงานกับทุกหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ผ่านการใช้เครื่องมือใหม่ ๆ 
ในการด าเนินงาน พร้อมทั้งการพิจารณาความเหมาะสมของคณะกรรมการด้านพัสดุ และวิธีการด้านอิเล็กทรอนิกส์ 
พิจารณาให้มีการประชุมหารือ แลกเปลี่ยน การสร้างมืออาชีพ และแนวทางการเติบโตในวิชาชีพส าหรับ
ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่จัดซื้อจัดจ้าง ความเป็นมืออาชีพด้านจัดซื้อจัดหาให้เห็นถึงคุณค่าและมีความเชื่อถือ
หรือเชื่อมั่น การพัฒนาระบบการควบคุมคุณภาพ การฝึกอบรมทั้งสถาบันการศึกษาและเจ้าหน้าที่การจัดซื้อ
ให้ได้รับความรู้ และการฝึกอบรมในการด าเนินการด้านกฎหมายและเศรษฐกิจ 



การประเมินความเสีย่งด้านธรรมาภิบาลในระบบการจัดซื้อจดัจ้างภาครัฐของประเทศไทย      
 

 

ข-7 

การวิเคราะห์เรื่องธรรมาภิบาลจ าเป็นต้องมีข้อมูลมากมาย มีข้อเสนอให้มี Check list หรือ 
Guideline เพื่อลดความเสี่ยงในกระบวนการจัดซื้อจัดหา การก าหนดเอกสารที่เกี่ยวข้อง การท าบัญชีด า
ตามหลักเกณฑ์ที่เหมาะสมภายใต้กรมบัญชีกลาง ระเบียบข้อบังคับเกี่ยวกับผลประโยชน์ทับซ้อน จรรยาบรรณ
ทั้งภาครัฐและเอกชน การก าหนดให้มีการจัดท าข้อตกลงคุณธรรมระหว่างหน่วยงานจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐและ
เอกชนมากขึ้น เริ่มจากการน าหลักด้านคุณธรรมมาใช้ในการจัดท าสัญญาของภาครัฐ การจัดท ารายงานและ
ปรับปรุงข้อมูลเชิงสถิติ การติดตามผลและน าข้อมูลไปใช้ในอนาคตมากขึ้น ควรมีการจัดท างานวิจัยที่ เกี่ยวกับ
ขอบเขตและต้นทุนคอรร์ัปชั่นของธุรกิจต่อไป ควรมีการพัฒนาแนวปฏิบัติเรื่องธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐ การสร้างเวทีธรรมาภิบาลโดยเชิญผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เกี่ยวข้องเข้ามาร่วมหารืออย่างเต็มที่มากขึ้น 
รวมทั้งการจัดเสวนาเรื่องธรรมาภิบาลจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ เพ่ือการทบทวนและพัฒนาระบบหรือกลไกการควบคุม
โดยน าผลงานในอดีตมาประยุกต์ใช้ และการผลักดันให้มีการสร้างรับรู้เพ่ือค านึงถึงผลประโยชน์ของชาติเป็นหลัก
มากขึ้น ซึ่งในสหราชอาณาจักรได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการการทบทวนและติดตามตลอดทั้งกระบวนการ  

การให้ข้อมูลเพิ่มเติมก่อนน าเข้าสู่ช่วงการอภิปรายผลการศึกษาและให้ข้อคิดเห็น 
โดย คุณขวัญพัฒน์ สุทธิธรรมกิจ เจ้าหน้าที่ UNDP ประจ าประเทศไทย ผู้ดูแลด าเนินโครงการฯ 

คุณขวัญพัฒน์ สุทธิธรรมกิจ ได้กล่าวถึง หลักการเรื่องความคุ้มค่าของเงินและกลไกตลาด ดังนี้ 

1) ความสุจริตซื่อตรงในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างมีผลกระทบด้านการบริหารราชการแผ่นดิน
และเป้าหมายนโยบายหลาย ๆ เรื่องที่หลายประเทศใช้ เช่น Green Procurement  

2) การเลือกนโยบาย (Policy choice) ในบางกรณีการควบคุมมากขึ้นเป็นการพยายามบีบให้
ท างานตามกรอบมากขึ้น ส่งผลไปบั่นทอนหลักเรื่องความคุ้มค่าของการใช้เงิน (Value for money) ให้มี
ประสิทธิภาพหรือผลลัพธ์การจัดซื้อจัดจ้าง  

3) ราคากลาง ซึ่งมุมหนึ่งเป็นเรื่องการควบคุม แต่อีกมุมหนึ่งจะตรงกันข้ามกับหลักการกลไกตลาด 
รวมกับเรื่องระบบ e-Auction กลายเป็นราคาสูง จึงจ าเป็นต้องมีการทบทวนความเสี่ยงในเรื่องต่าง ๆ ที่พบในระบบ 
ทั้งเรื่องสินบน การฮ้ัว เรื่องผลประโยชน์ทับซ้อน การใช้วิจารณญาณที่ไม่เหมาะสมในการตัดสินใจของผู้มีอ านาจ 
หรือการแทรกแซงทางการเมือง การด าเนินการให้ความเสี่ยงลดลงจึงต้องใช้สี่เสาหลักพิจารณา คือ เรื่องกฎหมาย 
โครงสร้างสถาบัน ศักยภาพของบุคลากรทีป่ฏิบัติงาน และการควบคุมและกลไกการสร้างธรรมาภิบาล 

เมื่อพิจารณาประเทศไทย พบว่า (1) เรื่องกฎหมาย ไม่มีกฎหมายหลัก มีเพียงระเบียบปฏิบัติ ท าให้
มีการยกเว้นการปฏิบัติได้ด้วยมติคณะรัฐมนตรี หรือมติคณะกรรมการ ท าให้ในหลายองค์กรมีการใช้อ านาจการ
ตัดสินใจที่มิชอบได้ (2) เรื่องสถาบัน กรมบัญชีกลางมีประสบการณ์และมีเจ้าหน้าที่ที่มีประสิทธิภาพ แต่อาจต้อง
เพ่ิมศักยภาพในบางส่วน (3) เรื่องเจ้าหน้าที่ ตอนนี้ไม่มีใครอยากเข้ามาท างาน เพราะมีความเสี่ยงในการ
ปฏิบัติงานและสายงาน จึงมีข้อเสนอให้เป็นวิชาชีพมากกว่านี้ และ (4) เรื่องการควบคุม การจัดซื้อจัดจ้างไม่ควร
พิจารณาแค่กฎหรือระเบียบพัสดุ แต่ควรพิจารณาให้ครอบคลุมถึงเรื่องการบริหาราชการแผ่นดิน และข้อปฏิบัติ
จริยธรรมของข้าราชการ และกฎหมาย ป.ป.ช. และ ป.ป.ท. 



การประเมินความเสีย่งด้านธรรมาภิบาลในระบบการจัดซื้อจดัจ้างภาครัฐของประเทศไทย      
 

 

ข-8 

การอภิปรายผลการศึกษาและให้ข้อคิดเห็น 
โดย Mr. Peder Blomberg, Senior Adviser in Public Procurement  

รศ.ดร.สิริลักษณา คอมันตร์ ที่ปรึกษา ส านักงาน ป.ป.ช. 
ดร.บัณฑิต นิจถาวร กรรมการผู้อ านวยการ IOD 

ดร.เดือนเด่น นคิมบริรักษ์ ผอ.วิจัยด้านบริหารจัดการระบบเศรษฐกิจ TDRI 
คุณชุณหจิต สังข์ใหม่ รองอธิบดีกรมบัญชีกลาง 

Ms.Elodie Beth Regional Advisor on Anti-corruption, UNDP 
คุณสมโภชน์ โตรักษา ผู้ด าเนนิการอภิปราย 

รศ.ดร.สิริลักษณา คอมันตร์  

ได้กล่าวถึง การเสริมสร้างธรรมาภิบาลเรื่องการจัดซื้อจัดจ้างในอนาคต ดังนี้ 

เห็นด้วยกับการก าหนดให้มี พ.ร.บ. จัดซื้อจัดจ้างในประเทศไทย เนื่องจากเมื่อเปรียบเทียบ
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.  2535 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ
ด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 กับกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐของต่างประเทศ ถือ
ว่าระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีฯ ดังกล่าวใช้ได้ แต่ท าให้เกิดการยกเว้นได้ง่ายและเป็นปัญหา ดังนั้น การแก้ไข
ปัญหาโดยก าหนดให้มี พ.ร.บ. จัดซื้อจัดจ้าง จะช่วยลดปัญหาเรื่องทุจริตได้ ส าหรับเรื่องการใช้ราคากลาง
เพ่ือให้การจัดซื้อจัดจ้างมีความโปร่งใส เกิดการแข่งขันอย่างเป็น ธรรม ตามหลักความคุ้มค่าของการใช้เงิน 
(Value for money) นั้น สิ่งที่เป็นห่วงคือการได้ของคุณภาพต่ าแต่ราคาแพง  

บทบาทของส านักงาน ป.ป.ช. ตามกฎหมาย ป.ป.ช. มาตรา 103 (7) ระบุแต่เพียงว่า หน่วยงาน
จัดซื้อจัดจ้างต้องประกาศราคากลาง และแสดงที่มาของราคากลางว่ามาจากที่ไหน อย่างไร ระบุรายชื่อ
คณะกรรมการที่ก าหนดราคากลาง นอกจากนั้น การประกาศราคาเพ่ือให้สังคมตรวจสอบได้ เพ่ือให้ผู้เชี่ยวชาญ
ในประเทศเข้าไปตรวจสอบความเหมาะสมของราคา และในกฎหมายไม่เคยมีการระบุว่าราคานั้นต้องเปน็
ราคาเพดาน แต่ในทางปฏิบัติเมื่อมีราคากลางแล้ว หน่วยงานนั้นอาจจะก าหนดว่าราคานี้เป็นราคาสูงสุดที่เกินไม่ได้ 
ดังนั้น จึงควรทบทวนกระบวนการตั้งงบประมาณ ซึ่งส่วนใหญ่ยังไม่ศึกษาในรายละเอียดก็จะตั้งวงเงินกว้าง ๆ 
เผื่อไว้ก่อนเข้าสภา จึงกลายเป็นเพดานราคา (Ceiling Price) แต่ความจริงราคากลางไม่ได้เป็น Ceiling price 
แต่เป็นราคาอ้างอิง (Reference price) เท่านั้น  

กรณีตัวอย่างของโครงการติดตามการขยายสนามบินสุวรรณภูมิ ระยะที่ 2 ส านักงาน ป.ป.ช. 
เข้าไปติดตามข้อก าหนดว่าเขียนได้ถูกต้องตามหลักการหรือไม่ และสิ่งส าคัญที่เป็นความยากของคณะกรรมการ
ติดตาม คือ การหาผู้ที่มีความรู้จริง ๆ ในเรื่องนั้น ๆ และเป็นอิสระจากโครงการนั้น หรือในกรณีเรื่องการจัดหา
รถเมล์ NGV 3,000 คัน ที่จะเช่าจะซื้อช่วง ส านักงาน ป.ป.ช. ต้องพิจารณาจากทุกแง่ทุกมุม แม้กระทั่งเรื่อง
คุณภาพ มาตรฐานของแก๊ส ซึ่งมาตรฐานแต่และแห่งมีความแตกต่างกัน เป็นต้น  
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ส าหรับแนวทางการเสริมสร้างธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างในอนาคตที่ส านักงาน ป .ป.ช. 
ควรปรับปรุง คือ การก าหนดให้มีผู้ประเมินอิสระ (Peer Review) โครงการใหญ่ควรมีคณะกรรมการเข้าไป
ตรวจสอบคุณลักษณะที่ตั้งข้อก าหนดไว้ว่ามีความเหมาะสมในแง่ต่าง ๆ อย่างไร รวมถึง การตั้งราคา และควร
สร้างกลไกการการติดตามตั้งแต่ต้นอย่างเป็นระบบ ไม่ใช่ท าเมื่อมีโครงการใหญ่เกิดขึ้นแต่ละครั้งเท่านั้น  

ในแง่ของการบังคับใช้กฎหมายของส านักงาน ป.ป.ช. จะเห็นว่าส านักงาน ป.ป.ช. มีหน้าที่ 2 ประการ 
คือ (1) การป้องกัน คือ เกาะติดโครงการที่ ครม. อนุมัติ ในด้านของการป้องกันนั้นไม่มีอ านาจในการบังคับ 
ตามกฎหมายถือว่ายังไม่ได้กระท าผิด จึงเข้าไปแทรกแซงไม่ได้ และ (2) การปราบปราม ซึ่งสามารถด าเนินการได้ 
ดังนั้น ประเด็นส าคัญของประเทศไทย คือ เรื่องการแทรกแซงทางการเมือง แม้ว่ากฎระเบียบมีพอสมควร แต่
จากการศึกษาย้อนหลังเป็นการละเมิดอย่างจงใจ เพราะอาจคิดว่ากรณีที่ผู้บริหารทางการเมืองสั่งด้วยวาจาคงจะ
ได้รับการคุ้มครอง นอกจากนี้ ส านักงาน ป.ป.ช. ได้เปิดมิติใหม่ในการติดตามบริษัทรัฐวิสาหกิจ โดยใช้วิธีเชิญ
บริษัทแม่มาให้ข้อมูลและให้บริษัทแม่มารับผิดชอบการกระท าของบริษัทลูก  

ดร.บัณฑิต นิจถาวร  

กล่าวถึง การน าระบบที่ดีที่สุดของโลกมาเป็นแนวทางแก้ไขปัญหาให้กับประเทศไทย  

โดยขณะนี้เป็นการพยายามแก้ปัญหาที่มีอยู่ให้ดีขึ้นภายใต้กรอบความคิดเดิม ดังนั้น  การแก้ไข
ปัญหาของประเทศไทยหากไม่มีกฎหมายเฉพาะจะท าได้ยาก ที่ผ่านมามีการให้เอกภาพหน่วยงานรัฐท าเองมาก 
เช่น การซื้อสินค้าชิ้นเดียวกัน อบต. 4 จังหวัดอาจมีข้อก าหนดของผู้ว่าจ้าง (Term of Reference: TOR) และ
วิธีปฏิบัติต่างกัน ซึ่งการมีกฎหมายจะท าให้วิธีการท างานของหน่วยงานราชการเหมือนกันมากขึ้น ส าหรับ
ประเด็นส าคัญในกฎหมายที่อยากเห็นมีดังนี้ 

(1) การแบ่งความรับผิดชอบในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างที่ชัดเจนระหว่างกรมบัญชีกลาง 
ส านักงาน ป.ป.ท. และส านักงาน ป.ป.ช. เพื่อให้การแก้ไขเป็นองค์รวมที่ชัดเจน  

(2) การจ ากัดการใช้ระบบ e-Auction ในการจัดซื้อจัดจ้างกับสินค้าบางประเภทที่ซื้อเป็นประจ า
และไม่ได้ใช้ข้อมูลมาก ทั้งนี้ หากเป็นโครงการใหญ่ ๆ ไม่ควรใช้ระบบ e-Auction เนื่องจากมีข้อมูลมากเกินไป  

(3) การก าหนดบทบาทหน้าที่ชัดเจนในกระบวนการก าหนดราคากลาง วิสัยทัศน์การใช้ราคากลาง
เป็นเรื่องของ Indicative Price หรือว่าเป็นราคาสูงสุด  

ทั้งนี้ ดร.บัณฑิต นิจถาวร ได้ให้ข้อเสนอ 4 ข้อ ที่ควรให้ความส าคัญกับกฎหมายฉบับนี้ เพ่ือลด
ความเสี่ยงเรื่องคอร์รัปชั่นในการจัดซื้อจัดจ้างของประเทศไทยไว้ ดังนี้ 

1. เรื่องของความโปร่งใส การเปิดเผยข้อมูลมีความส าคัญ ควรให้ประชาชนสามารถตรวจสอบได้ 
เมื่อเข้าไปในข้อมูลจะรู้ที่ไหน ใครซื้ออะไร เป็นอย่างไร ก าลังมีการประมูลอะไร เมื่อประมูลแล้ว ใครได้ราคาเท่าไหร่ 
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จ้างอะไรบ้าง ราคาเท่าไหร่ นั่นคือ การเปิดไฟให้สว่าง เพ่ือให้เห็นว่าภาครัฐจัดซื้อจัดจ้างใคร ราคาเท่าไหร่ และ
ให้รู้ว่าใครท าอะไร 

2. การให้ภาคเอกชนมีบทบาทร่วมในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง จากเดิมที่ภาครัฐท างานฝ่ายเดียว 
เช่น การตั้งคณะกรรมการก็เป็นภาครัฐ ทั้งนี้ การให้ภาคส่วนอื่นจากภายนอกมีส่วนร่วมในฐานะคณะกรรมการ
อิสระจะช่วยเป็นหูเป็นตา ไม่ใช่ปิดไฟมืด และมีคนช่วยทานอ านาจมากขึ้นในการตัดสินใจ ในโครงการใหญ่ ๆ
จ าเป็นอย่างยิ่งที่ต้องมีกระบวนการการท างานที่เปิดเผยให้เรื่องการประมูล และการปฏิบัติการต่าง ๆ ที่ทาง
องค์กรต่อต้านคอรัปชั่นก าลังผลักดันเรื่องการใช้สัญญาคุณธรรม เพราะจะเป็นกลไกการตรวจสอบการท างาน
จัดซื้อจัดจ้างและปฏิบัติตามสัญญา โดยมีกลุ่มคนภายนอกที่มีความรู้ในการติดตามได้  

3. การให้บุคคลภายนอก เช่น บริษัทเอกชนที่ถูกจ้าง เข้ามามีส่วนร่วมอยู่ในกระบวนการ
ตรวจสอบติดตาม (Audit) เพ่ือความโปร่งใส ที่ผ่านมาภาครัฐมัก Audit ด้วยกันเอง จึงอาจตรวจหย่อนไปหรือ
มีการกลั่นแกล้งกัน  

4. การจัดฝึกอบรมเรื่องการจัดซื้อจัดจ้าง และควรมีใบประกาศว่าเป็นผู้มีความรู้ความสามารถ
ทางด้านนี้เพื่อให้เป็นกลุ่มวิชาชีพ โดยเฉพาะทั้งภาคเอกชนและภาครัฐที่มีอาชีพนี้โดยตรง เหมือนนักบัญชี 
นักกฎหมาย แพทย์ คนในวิชาชีพเดียวกันก็ต้องรักษาคุณธรรมของวิชาชีพ หากหน่วยงานใดแต่งตั้งบุคลากร
ในการท าหน้าที่ด้านนี้ ผู้นั้นจะต้องผ่านการอบรมในวิชาชีพพร้อมทั้งได้ใบประกาศรับรอง นอกจากนี้ ควรมี
การตั้งสถาบันหรือองค์กรจัดฝึกอบรมในเรื่องนี้เป็นการเฉพาะ เพื่อสร้างให้เกิดมาตรฐาน โปร่งใส และ ลด
ความเสี่ยงในการทุจริตคอรร์ัปชั่น  

ดร.เดือนเด่น นิคมบริรักษ์  

กล่าวถึง การรื้อระบบจัดซื้อจัดจ้างต้องยกเครื่องครั้งใหญ่ ควรท าเป็นแพคเกจ (Package) 

การเปลี่ยนระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ หรือการจัดซื้อจัดจ้างเป็นกฎหมายหรือ
ร่างพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ....  นั้นอาจมองว่าดี แต่มีข้อสังเกตว่า
การที่องค์กรอิสระ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์มหาชนไม่ต้องปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ 
เพ่ือให้เกิดความคล่องตัว ดังนั้น หากจะให้ทุกหน่วยงานในภาครัฐเข้ามาอยู่ในกฎหมายหรือร่างพระราชบัญญัติ
การจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ....  ทั้งหมดจะต้องท าให้เป็นกฎหมายที่ดี ไม่จุกจิกรัดตัว
เกินไป ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีฯ ถูกสร้างขึ้นเพ่ือต้องการป้องกันคนโกง ไม่ใช่เพ่ือประสิทธิภาพ ทุกวันนี้ 
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีฯ ที่สร้างมาป้องกันคนโกงได้จริงหรือไม่หรือกลายเป็นการท าร้ายคนดี ซึ่งทุกอย่าง
มีต้นทุนและผลประโยชน์ การปรับเปลี่ยนกฎหมายมักจะเพ่ิมไปเรื่อยๆ โดยไม่คิดว่าทุกอย่างมีต้นทุน  
สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) เคยท าวิจัยเรื่องการจัดซื้อจัดจ้างโดยไปสอบถามผู้ประมูลที่ท า
ผิดกฎหมายอยู่เสมอ และพบว่า การเพ่ิมกฎหมายก็ไม่สามารถป้องกันคนโกงได้เนื่องจากระบบตรวจสอบที่ไม่มี
ประสิทธิภาพหรือล้มเหลว  
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ดังนั้น ข้อเสนอแนะที่ดี คือ ไม่ควรเพิ่มระเบียบ แต่เพ่ิมอีกด้านหนึ่งที่จะท าให้ลดรายละเอียดของ
ระเบียบที่จุกจิกได้ โดยการเปิดเผยข้อมูล เพ่ือใช้เป็นกลไกในการตรวจสอบโดยสายตาของประชาชน สื่อ และ
นักวิชาการ ซึ่งจะเป็นสิ่งที่สามารถด าเนินการได้เร็ว ต้นทุนต่ า และผลกระทบสูง  

นอกจากนี้ การตรวจสอบของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ในอดีต สตง. เคยมีอ านาจยับยั้ง
การเบิกจ่ายได้เมื่อไม่ชอบมาพากล เรียกว่า “วางฎีกา” หากท าผิดไม่โปร่งใสก็จะไม่จ่ายเงินให้ต้องท าให้ถูก แต่
อ านาจนี้ถูกยึดไปเมื่อมีการร่างรัฐธรรมนูญใหม่ เนื่องจากมีการรวมศูนย์อยู่ที่ส านักงาน ป.ป.ช. หาก สตง. พบ
การทุจริตต้องส่งเรื่องให้ส านักงาน ป.ป.ช. จึงท าให้ส านักงาน ป.ป.ช. มีงานคดีมากมาย ดังนั้น จึงควรมีการ
ทบทวนเรื่องกระบวนการตรวจสอบและบทบาทของ สตง. ด้วย 

คุณชุณหจิต สังข์ใหม่  

ได้กล่าวถึง ประโยชน์ของผลการศึกษาต่อภาครัฐ ดังนี้ 

ผลการศึกษาครั้งนี้เป็นประโยชน์ต่อกรมบัญชีกลางมาก สามารถใช้ประโยชน์เป็น Check list ได้
ส าหรับการปรับแนวทางของต่างประเทศมาใช้ให้เข้ากับประเทศไทย มีความคืบหน้าในการด าเนินการ คือ การ
จัดท าร่างพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. .... ให้ครอบคลุมทุกหน่วยงานของ
ภาครัฐ โดยมีหลักการจัดซื้อจัดจ้างที่เป็นหลักเดียวกัน โดยที่จะไม่มีสิ่งที่เป็นรายละเอียดและยุ่งยากเกินไปอยู่
ในชั้นของ พ.ร.บ. นี้ จะมีเพียงหลักการทั่ว ๆ ไป และมีขอบเขตที่ใช้กับกฎหมาย คือ  

 หลักความคุ้มค่า ความโปร่งใส ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และหลักการตรวจสอบ โดย
คุณภาพที่น ามาใช้ประกอบกับเรื่องราคาเป็นเรื่องของการคุ้มค่า ส่วนรายละเอียดจะให้
น้ าหนักสัดส่วนอย่างไรเป็นเรื่องของรายละเอียดที่พิจารณาทั้งเทคนิคและราคา  

 หลักความโปร่งใสในการจัดซื้อจัดจ้าง คือ การที่มีการเปิดเผยข้อมูลในเว็บไซต์ของหน่วยงาน
และเว็บของกรมบัญชีกลาง  

 หลักประสิทธิภาพ เป็นเรื่องของรายละเอียดว่าจะด าเนินการอย่างไรต่อไป  

 หลักการตรวจสอบ หมายความว่า องค์กรที่จะท าหน้าที่ตรวจสอบนั้น ผู้ปฏิบัติต้องมีเอกสาร 
หลักฐานพร้อมให้ตรวจสอบ ซึ่งเป็นการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ว่าใช้ดุลยพินิจการตัดสินใจ
อะไรต้องมีเหตุผลประกอบการด าเนินการเสมอ และต้องมีการประเมินผลโดยกรมบัญชีกลาง
ในเรื่องของการจัดซื้อจัดจ้างทั้งประเทศ  

นอกจากนี้ เรื่องระบบการร้องเรียน จะถูกก าหนดในกฎหมายว่า จะต้องร้องเรียนจากหน่วยจาก
เจ้าของโครงการคือหน่วยงานจัดซื้อ แล้วหน่วยงานจัดซื้อจะพิจารณาในข้อร้องเรียนนั้น แต่สิ่งที่จะเป็นประเด็น
ควรจะมีบทลงโทษให้ พ.ร.บ. จัดซื้อจัดจ้างหรือไม่ ส าหรับประเด็นเรื่องราคากลางใน พ.ร.บ.จัดซื้อจัดจ้าง จะมี
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นโยบายด าเนินการเรื่องข้อตกลงคุณธรรม ที่มีการตกลงด้วยกัน 3 ฝ่าย คือ หน่วยงานเจ้าของโครงการ ผู้ที่มา
ยื่นซอง และผู้สังเกตการคือบุคคลภายนอกที่เข้ามามีส่วนร่วมรู้เห็นในการจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานนั้น ตั้งแต่
การท า TOR จนจบโครงการ ทั้งนี้ จะมีการน าร่องในโครงการที่เข้าร่วมในช่วง 2-3 เดือนข้างหน้า และเรื่อง
สุดท้ายคือ e-procurement ซึ่งได้ท ามา 2 ระยะแล้ว คือ ระยะที่ 1 เน้นเรื่องการเปิดเผยข้อมูล ระยะที่ 2 เน้น
การน าทุกวิธีที่อยู่ในระเบียบพัสดุเข้าไว้ในระบบ หากจัดซื้อเกินห้าพันและไม่ลงในระบบ  e-GP จะไม่สามารถ
เบิกจ่ายในระบบ GFMS ได้ ส าหรับในส่วนของการเปิดเผยข้อมูลทุกส่วนราชการได้ท าไปแล้วเมื่อวันที่ 1 
ตุลาคมปีที่แล้ว หากใบเสนอราคาไม่ท าในระบบ e-GP จะจ่ายเงินไม่ได้ แต่ที่เป็นปัญหา คือ หน่วยงานที่ไม่ได้
อยู่ในกระบวนการนี้อาจมีปัญหาในเรื่องของการจัดซื้อจัดจ้าง และในระยะที่  3 จะมีการปรับเปลี่ยนระบบ 
Auction ในเรื่อง Procurement ที่จะน าระบบอิเล็กทรอนิกส์มาใช้ โดยมี 2 วิธี คือ การจัดหาพัสดุด้วยวิธี
ตลาดอิเล็กทรอนิกส์ (e-Market) และการประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์ (e-Bidding) โดยจะน าร่องวันที่ 1 
กุมภาพันธ์ 2559 กับกระทรวงการคลัง  

ปัญหาในเรื่องการเปิดเผยข้อมูล อาจจะเป็นเรื่องการประชาสัมพันธ์น้อยในเรื่องการให้ประชาชน
เข้ามาดูในเว็บไซต์ได้ว่าใครจัดซื้ออะไรบ้าง และน าไปสู่การลงนามกับใคร สัญญาเท่าไหร่ สาระส าคัญของ
สัญญาคืออะไร อย่างไรก็ตามขณะนี้ ได้มีการพัฒนาในเรื่องการท ารายงาน output report เพ่ือให้หาชื่อผู้ประ
กอบการได้ง่ายขึ้นโดยที่มีข้อมูลอยู่ในแหล่งเดียวกัน  

ส าหรับเรื่องราคากลางในประเด็นความเสี่ยงธรรมาภิบาลของการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
กรมบัญชีกลางได้มีการประกาศราคากลางในเว็บไซต์ของ ป.ป.ช. มาตรา103/7 แต่เวลาที่ไปตรวจประเมิน 
(Audit) ได้น าราคากลางนี้ เป็นราคาสูงสุดของราคาการเริ่มต้นประมูล ประเด็นนี้ เป็นการประกาศให้
สาธารณชนได้ทราบว่าราคาสูงสุดของภาครัฐจะซื้อเท่าไหร่ ดังนั้น ถ้าไม่มี Auction ปัญหานี้จะหมดไป 
ในอนาคต Auction จะเหลือเพียงแค่ระบบ e-market ส าหรับสินค้าทั่วไปท่ีซื้อในปริมาณมาก 

Ms.Elodie Beth  

ได้กล่าวถึง ระบบการจัดซื้อจัดจ้างของไทยกับต่างประเทศ 

ปีนี้ประเทศไทยจะเข้าสู่สมาคมอาเซียน โดยจะมีแนวโน้มของการเปิดเผย การสร้างธรรมาภิบาล 
ตามสนธิสัญญา WTO และประเทศไทยมีความก้าวหน้าขึ้นในช่วงหลายปีที่ผ่านมา ส าหรับเรื่องที่น ามาปฏิรูปกัน
เป็นสิ่งที่ส าคัญ ทั้งองค์กรที่มีส่วนร่วมมีบทบาทในการพิจารณาสร้างความก้าวหน้าให้ทั้งภาครัฐและเอกชน การ
ท าสัญญาคุณธรรม การผลักดันในการจัดซื้อจัดจ้างให้มีการครอบคลุมทุกแง่มุม และจากประสบการณ์ใน
ประเทศต่าง ๆ มีเรื่องส าคัญ 3 ประเด็นทีส่ามารถด าเนินการได้ ได้แก่  

1. การไม่เพ่ิมกฎระเบียบแยกย่อย และอยากให้มีการน าร่างพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้าง
และการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. .... ที่กรมบัญชีกลางได้จัดท าไปใช้ในการปฏิบัติงานจริงและใช้เป็นหลักสากล
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กับหน่วยงานภาครัฐทุกประเภท การมีโครงสร้างกฎหมายเป็นหนึ่งเดียวกันจะเพิ่มความระมัดระวังของ
การตัดสินใจให้หน่วยงานแต่ละหน่วย และเอกชนจะได้รับประโยชน์ 

2. การเพ่ิมศักยภาพในด้านความโปร่งใสในเรื่อง e-procurement ซึ่งอยู่ระหว่างการจัดท าเรื่อง
การจัดซื้อจัดจ้างทางอิเล็กทรอนิกส์ ทั้งนี้ ในประเทศเกาหลีหลังจากการมีระบบแล้วได้มีการสร้างความ
เปลี่ยนแปลงให้เกิดขึ้นต่อสาธารณะ มีการส่งเสริมการแข่งขัน และเพ่ิมความโปร่งใสต่อสาธารณชน และ
ประธานาธิบดีเป็นผู้ริเริ่มให้มีการท า e-government ร่วมกับหน่วยงานต่าง ๆ ซึ่งต้องรายงานกิจกรรมที่
เกี่ยวข้องกับคณะกรรมการ ดังนั้น การมีระบบจัดซื้อจัดจ้างที่ทันสมัยจ าเป็นต้องมีผู้มีคุณสมบัติเหมาะสมมา
ท างานและต้องผ่านการฝึกอบรม  

3. การมีมาตรการป้องกันการมีผลประโยชน์ทับซ้อน มีกฎระเบียบมาจัดการโดยเฉพาะเรื่อง
กรรมการจัดซื้อจัดจ้าง การแข่งขันในแต่ละสถานการณ์ การก าหนดข้อก าหนด เพ่ือแน่ใจว่ าผู้เชี่ยวชาญไม่มี
ส่วนเกี่ยวข้อง ไม่ว่ากรมบัญชีกลาง หรือ ก.พ.ร. ก็มีบทบาทในเรื่องนี้ และเรื่องสัญญาคุณธรรมจะสามารถช่วย
ในการป้องกันได้มาก ในประเทศเม็กซิโกมีการใช้สัญญาคุณธรรมเพ่ือป้องกันการคอรร์ัปชั่น โดยต้องท าให้แน่ใจ
ว่าผู้สังเกตการณ์จากภายนอกมีคุณธรรม และจะต้องมีกระบวนการภายใน มีพยาน และมีการสร้างเว็บไซต์ 
ที่รายงานความก้าวหน้าของโครงการ ในประเด็นการเสริมสร้างความเข้มแข็ง นับเป็นเครื่องมือต่อสาธารณชน 
ประเทศเม็กซิโกจึงได้มีการเลือกมืออาชีพที่มีหลักเกณฑ์อย่างชัดเจน  

ข้อคิดเกี่ยวกับแนวทางการเสริมสร้างธรรมาภิบาลการจัดซื้อจัดจ้างทางภาครัฐ 

รศ.ดร.สิริลักษณา คอมันตร์ ได้สรุปข้อคิดว่า ในสังคมไทยทุกองค์ประกอบถือว่าส าคัญทั้งสิ้น  
ทั้งเรื่องความโปร่งใส การแข่งขันที่เป็นธรรม สัญญาคุณธรรม การ Audit การติดตาม Peer Review System 
การจัดซื้อจัดจ้างให้เป็นมืออาชีพ และกฎหมาย ส าหรับเรื่องการเปิดเผยข้อมูลต้องเป็นคนที่มีความรู้ในเรื่อง
นั้น ๆ ด้วย แต่สังคมไทยยังไม่สามารถขับเคลื่อนด้วยค่านิยมที่ดีได้ ดังนั้นเรื่องกฎระเบียบจึงยังเป็นสิ่งที่มี
ความส าคัญ 

ดร.บัณฑิต นิจถาวร ได้ฝากข้อคิดในการขับเคลื่อนและแก้ปัญหากระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง 
ว่าหลักของการแก้ไขปัญหาข้อมูลที่ดีที่สุดจะต้องมาจากคนที่เห็นข้อบกพร่องผลเสียต่าง ๆ เข้ามามีส่วนร่วม
อยู่ในกระบวนการ และระบบที่ภาคเอกชนใช้มาก คือ การแจ้งเบาะแส แต่ในภาครัฐยังขาดความเข้มงวดเรื่องนี้ 

ดร.เดือนเด่น นิคมบริรักษ์ ได้สรุปข้อคิดว่า การออกแบบระบบกลไกให้สามารถป้องกัน
พฤติกรรมที่พยายามบ่อนท าลายระบบที่สร้างขึ้นมา หากมีข้อสมติฐานว่าทุกคนจะต้องร่วมมือช่วยผลักดัน
ตามท่ีควรจะเป็น จะเกิดความล้มเหลวด้วยกระบวนการหลายอย่างแน่นอน ดังนั้น จึงควรให้น้ าหนักส าคัญอยู่ที่
การเปิดเผยสาธารณชน  
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คุณชุณหจิต สังข์ใหม่ ได้กล่าวว่า จะน าข้อคิดเห็นที่ได้จากผู้ปฏิบัติทุกภาคส่วนไปพิจารณา
ปรับปรุงร่างพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ....  ต่อไป   

Ms.Elodie Beth ได้กล่าวในมุมมองของ UNDP ว่า หัวใจหลัก คือ การปฏิบัติอย่างรวดเร็วที่สุด 
สิ่งที่อยากจะเห็นคือ การลงมืออย่างจริงจังในปีถัดไป ส าหรับการพัฒนากฎหมายพัฒนานับเป็นก้าวส าคัญ
ที่อยากเห็น รวมทั้งในเรื่องของวิชาชีพการจัดซื้อ การส่งเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของภาคเอกชน ในเรื่องธรรมาภิบาล
การจัดซื้อ ผลประโยชน์ทับซ้อน ต้องพิจารณาการเปิดเผยข้อมูล บทบาทในการติดตาม และเรื่องการจัดซื้อจัดจ้าง
ทีเ่ป็นหัวใจส าคัญในการพัฒนา 

ประเด็นการถาม-ตอบ และข้อคิดเห็นเกี่ยวกับแนวทางการปฏิรูป 

ผู้แทนจากการไฟฟ้า ได้สอบถามว่า กรณีงานก่อสร้างส่วนใหญ่ที่มีความซับซ้อนทางเทคนิค 
การตั้งโรงไฟฟ้า หรือระบบส่ง ซึ่งกระบวนการเหล่านี้อาจไม่ผ่านระบบ e-Auction เป็นเรื่องการประกวดราคา 
ในกฎระเบียบใหม่จะเพ่ิมความคล่องตัวหรือเพ่ิมประสิทธิภาพหรือไม่อย่างไร  

คุณชุณหจิต สังข์ใหม่ ได้ชี้แจงว่า ในเรื่องร่างพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหาร
พัสดุภาครัฐ พ.ศ. ....  ที่กล่าวถึงอาจจะคล้าย ๆ ที่หน่วยงานภาครัฐต้องปฏิบัติในรายละเอียด เช่น จะมีวิธี
จัดซื้อจัดจ้างอะไร มีการเขียนว่าแข่งขันไม่แข่งขัน ในรายละเอียดทางหน่วยงานสามารถก าหนดได้ว่าจะมีวิธี
ปฏิบัติอย่างไร แต่สิ่งที่ต้องท าคือ มีประกาศในเว็บไซต์ ส าหรับเรื่องการร้องเรียนต้องด าเนินตามขั้นตอน
อย่างไรตามที่ก าหนดไว้ โดยสรุปในร่าง พ.ร.บ. ฉบับใหม่นี้จะมีความชัดเจนในหลักการการจัดซื้อจัดจ้างมากขึ้น 
แต่ในรายละเอียดวิธีปฏิบัติ เช่น การจัดซื้อจัดจ้างมีวิธีอิเล็กทรอนิกส์ได้  

ผู้แทนจากกรมชลประทาน ได้แสดงความคิดเห็นว่า หน่วยงานกรมโยธาธิการฯ มีงบลงทุนสูง 3 
หมื่นกว่าล้าน และระเบียบที่ผ่านมามีความยุ่งยาก สิ่งที่น่ากังวล คือ ที่บอกว่ามีการเสริมสร้างธรรมาภิบาล
จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ ซึ่งมุ่งเน้นเรื่องการทุจริตของเจ้าหน้าที่ภาครัฐเป็นหลัก โดยปกติเจ้าหน้าที่ภาครัฐไม่อยาก
ท าความผิด หน่วยงานมักมุ่งเน้นกระบวนการมากกว่าผลลัพธ์ คนที่ท าถูกตามกระบวนการต่อให้ผลลัพธ์ไม่ดี
ถือว่ายืนอยู่ได้ในระบบราชการ แค่คนที่ท าอะไรไม่ถูกต้องต่อให้ผลลัพธ์ดีเลิศกลับเป็นผู้ที่ถูกลงโทษในความผิด 
ตรงนี่ยินยอมที่จะให้ท าถูกต้องในระบบไปเรื่อย ๆ ก็เกิดข้อกล่าวหาว่า ข้าราชการเช้าชามเย็นชาม ส่งผลให้ต้อง
เดินตามระเบียบ การสร้างคนดีทั้งสังคมต้องมองทั้งภาครัฐและเอกชน 

Mr.Peder Blomberg ได้กล่าวถึง 2 เรื่องที่มุ่งเน้น คือ เรื่องการฮ้ัวกัน และเรื่องผลประโยชน์
ทับซ้อน  โดยจุดประสงค์เรื่องนี้คือ การก าหนด การตรวจสอบ และการลดความเสี่ยงธรรมาภิบาลจัดซื้อจัดจ้าง 
ดังนั้น ควรมีการสร้างความตระหนักให้เจ้าหน้าที่ และจ าเป็นต้องมีการสอบสวนเพ่ิมเติม การมีตัววัดที่บ่งชี้
สัญญาณอันตราย ด้าน Red Flag indicator (เป็นการวิเคราะห์ว่า กิจกรรมที่จะท าจะมีแนวโน้มที่เกิดความ
เสี่ยงมากหรือไม่ หากมีความเสี่ยงมาก อาจจะต้องมีมาตรการมากขึ้น) มีการใช้ในระดับสากลในองค์กรต่าง ๆ 
ในมหาวิทยาลัย ธนาคารโลก และสหภาพยุโรป โดยมีการก าหนดนิยามและขอบเขตแนวทางในเรื่องการติดสินบน
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และการประมูลเป็นหัวข้อแรก ทางด้านฮ้ัวประมูลเป็นเงื่อนไขการติดสินบน เรื่องการฉ้อโกง การปั่นราคาให้สูง
กว่าความเป็นจริง การส่งบิลที่ไม่ได้มีการด าเนินการและไม่สามารถท าตามข้อก าหนดในสัญญา ส าหรับ
ข้อตกลงที่จะร่วมประมูลกัน มีการหมุนเวียนการเข้าร่วมประมูลโดยให้ผู้เข้าร่วมประมูลสลับกันไป เพ่ือให้ดูว่ามี
ความโปร่งใสยุติธรรม รวมทั้งเรื่องแนวทางการปฏิบัติแก้ไขปัญหาในเรื่องการบิดเบือนกลไกการตลาดจากการ
ก าหนดและตรึงราคาของตลาดรายใหญ่ที่มีส่วนแบ่งไม่กี่ราย อันส่งผลต่อความเสี่ยงในระบบ e-Auction สูง 

ประเภทของการติดสินบน มีการจ่ายเงินเพ่ือติดสินบนเมื่อได้รับราคาประมาณ 5-20% ของ
มูลค่าสัญญา เป็นตัวเลขในระดับสากล ส าหรับประเทศไทยมีการจ่ายถึง 30% ส าหรับบางโครงการ โดยอาจมี
การจ่ายเงินให้กับผู้ท าการตรวจสอบ รวมทั้งมีการจ่ายทางอ้อมในรูปแบบอ่ืน เช่น ค่าอาหาร ค่าเดินทาง ค่า
บันเทิงต่าง ๆ ส าหรับตลาดที่จะเอ้ืออ านวยให้เกิดการฮ้ัวประมูลกัน จะมีลักษณะผู้เข้าร่วมน้อยราย ไม่มีผู้สนใจ
หรือผู้ค้ารายใหม่ สินค้ามีความหลายคลึงกัน มีสินค้าที่ทดแทนได้น้อย มีการประกวดราคาในงานประเภทเดิม
เป็นประจ า และอุปสงค์จากภาครัฐที่คาดการณ์ได้ หากมีข้อจ ากัดในตลาดก็จะมีความเป็นได้มากขึ้นที่จะ
ควบคุมการฮั้วกัน และการมีข้อมูลมากจะเป็นประโยชน์มากในความคุ้มค่าเงิน หรือความโปร่งใส แต่อาจจะถูก
ใช้ไปในทางที่ผิดถ้ามีเจตนาที่จะก่อให้เกิดการฮ้ัวประมูล ดังนั้น จึงต้องมีการผสมผสานกันในความต้องการที่
คาดการณ์ได้ และข้ึนอยู่กับว่าตลาดนั้นเป็นอย่างไร ถ้ามีผู้เล่นเป็นจ านวนมากในตลาด มีอุปสงค์ท่ีคาดการณ์ได้ 
อาจจะไม่มีผลต่อการมีความเป็นไปได้ที่จะฮั้วกัน แต่การมีผู้เล่นน้อยรายก็ รวมทั้งมีสถานการณ์ที่มีผู้ผูกขาด
ในตลาดรายเดียวหรือมีไม่ก่ีรายเท่านั้น อาจท าให้เกิดความเสี่ยงสูงที่จะเกิดการฮั้วกัน  

ในหลายประเทศการโกงการประมูลหรือการติดสินบนจะมุ่งเน้นในเรื่องวงจรของการจัดซื้อจัดจ้าง 
ประเด็นความเสี่ยง ขั้นตอนก่อนการประกวดราคา หรือขั้นตอนการเสนอราคา มีการส่งหนังสือชี้ชวน การยื่น
เอกสาร เอกสารประกวดราคา การเปิดซอง หรือเอกสารที่มีการเสนอราคา การบริหารจัดการเรื่องสัญญา  
โดยปัจจัยความเสี่ยง ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง เริ่มตั้งแต่กระบวนการวางแผน อาจก าหนดว่ามีรายการ
ที่ไม่จ าเป็น ปรากฏอยู่ใน TOR จึงจ าเป็นต้องอนุมัติงบประมาณ เพ่ือจุดประสงค์โครงการนั้น ๆ และมีวิธีการอ่ืน
ที่ไม่ใช้การประกวดราคาการแข่งขัน หรือใช้วิธีการเหตุผลเพียงพอ แต่ใช้การก าหนดเกณฑ์ขั้นต่ า หรือการใช้    
e-Auction วิธีการจัดซื้อจัดจ้างแบบพิเศษหรือไม่ รวมทั้งการจัดซื้อจัดจ้างโดยตรงก็มีลักษณะแบบพิเศษใน
ระบบของการจัดซื้อจัดจ้าง บางครั้งก็มีเหตุผลบางครั้งก็ไม่มีเหตุผลที่จ าเป็น โดยอาจไม่มีการทุจริตโกงการ
ประมูล หรือติดสินบน แต่อาจมีเหตุผลอื่น ๆ ที่ต้องการเร่งกระบวนการให้ทันระยะเวลาที่ก าหนด ส าหรับกรณี
แบ่งซื้อแบ่งจ้าง มีการแบ่งสัญญาออกเป็นส่วน ๆ เพ่ือหลีกเลี่ยงเรื่องหลักเกณฑ์หรือวิธีการต่าง ๆ ที่ก าหนดไว้
ในระเบียบฯ และด้านเกณฑ์การคัดเลือกอย่างไม่เป็นธรรม โดยมีเตรียมการคัดเลือกหรือก าหนดคุณสมบัติ 
หรือเกณฑ์การประเมินที่มีเจตนาเอ้ือประมูลให้ผู้เข้าร่วมรายใดรายหนึ่งโดยเฉพาะ หรือเป็นการท าข้อมูลให้รั่วไหล 
หรือมีการเปิดเผยข้อมูลผู้ที่มีคุณสมบัติ หรือวิธีการที่คัดเลือกผู้ชนะที่บิดเบือนหรือไม่ยุติธรรม รวมทั้งการ
บริหารสัญญานั้นไม่ดี ผลลัพธ์ของงานไม่เป็นไปตามเป้าประสงค์ที่ก าหนดไว้ สิ่งเหล่านี้ล้วนเป็นกรณีของความเสี่ยง
ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง และเป็นไปตามประสบการณ์ในระดับสากล  
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นอกจากนั้น  ได้กล่าวถึง Red Flag และการแจ้งเตือนสถานการณ์อันตรายในกระบวนการจัดซื้อ
จัดจ้าง โดยมีตัวอย่างสัญญาณบ่งชี้ที่ระบุความผิดปกติที่ถูกน ามาใช้ ได้แก่ รายการที่ไม่สอดคล้องกับ
งบประมาณหรือข้อก าหนดโครงการ การท าเอกสารประกวดราคาไม่ชัดเจน การชี้น า การแบ่งซื้อแบ่งจ้างที่ไม่ปกติ 
การเสนอชื่อผู้ชนะการประกวดโดยไม่ผ่านขั้นตอน การท าหลายสัญญากับงานบริการที่ไม่เกี่ยวข้องในสัญญา
เดียวกัน ราคาที่แตกต่างกันไม่สามารถอธิบายได้ ผู้ชนะการประมูลที่มีราคาต่างกันเล็กน้อย การรับเอกสาร
ประกวดราคายื่นล่าช้า การเคาะราคาที่ผิดปกติ การเปลี่ยนแปลงราคาหรือเกิดจากการค านวณอัตราส่วนสัญญา 
เพ่ือให้เกิดความม่ันใจว่าผู้ชนะการประมูลเริ่มทันที การขาดลายเซนต์ของตัวแทนผู้ค้า ประเมินผลที่ไม่ตรงตาม
เอกสาร คณะกรรมการประเมินเงื่อนไขที่เสนอราคาต่ าสุดที่พิจารณาว่าไม่มีความรับผิดชอบ การเปลี่ยนแปลง
เงือ่นไขการให้ราคาการประมูลโดยเจ้าหน้าที่ภายนอก และการเปลี่ยนเงื่อนไขสัญญา 

Mr.Peder Blomberg ได้แนะน าเกี่ยวกับ Guideline ที่ระบุความเสี่ยง ตัวบ่งชี้สัญญาณ
อันตราย (Red Flag) ว่าได้มีการน าเสนอตัวชี้วัดความเสี่ยงที่ส าคัญในแต่ละขั้นตอนของการจัดซื้อจัดจ้างไว้
เมื่ออ้างอิงถึงระบบ e-Auction ในระบบยุโรปจะพูดถึงโครงสร้างเชิงสถาบัน ซึ่งเป็นสิ่งที่พิจารณาร่วมกันใน
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างได้ เรื่องส าคัญที่มุ่งเน้นคือการเรียนรู้ว่าตลาดท างานอย่างไร มีบริษัทใดเข้าไป
เกี่ยวข้องด้วย บริษัทนั้นมีชื่อเสียงอย่างไร มีประสบการณ์ท า งานร่วมกันหรือไม่ ข้อมูลการประมูลในอดีต
เป็นอย่างไร มีการขอข้อมูลเพิ่มเติมจากคู่สัญญาอ่ืนในองค์กรภาครัฐ และการแบ่งปันข้อมูลกันหรือไม่  

ดังนั้นการผลักดันข้อตกลงคุณธรรม ควรครอบคลุมถึงเอกสารและข้อเสนอ การแจ้งเตือนผู้ค้า
ควรมีการรายงานไปยังผู้เกี่ยวข้องอย่างไร การเปิดเผยข้อมูลหรือกิจกรรมการจ้างเหมาช่วงต่าง ๆ การก าหนด
เงื่อนไขที่เหมาะสมในการรับประกันว่ามีการเสนอราคา การขอสงวนสิทธิ์สัญญากับผู้ชนะที่มีข้อสงสัยว่าจะ
สมยอมกันในการเสนอราคา การดึงดูดผู้เข้าร่วมประมูลให้มากที่สุด โดยการสร้างให้ข้อก าหนดมีความชัดเจน 
เข้าใจง่าย การสร้างความมั่นใจว่าภาครัฐมีความน่าสนใจสูง การลดข้อจ ากัดที่ไม่จ าเป็นส าหรับผู้ค้า การอ านวย
ความสะดวกในการประมูลและการเสนอราคา การให้ใช้จ่ายในการประมูลเสนอราคาต่ า การสร้างอุปสรรค
เพ่ือกีดขวางการสื่อสารระหว่างผู้ค้า การหลีกเลี่ยงรูปแบบการจัดซื้อจัดจ้างที่คาดเดาได้ การลงนามในข้อที่เป็น
ความลับ และควรมีการประยุกต์ใช้มาตรฐานที่มีอยู่แล้ว รวมทั้งการจัดอบรมการตรวจสอบกับกลุ่มบริษัทที่
เข้าร่วมประมูล 

Mr.Peder Blomberg กล่าวต่อไปว่า การดึงดูดของตลาดมีความส าคัญมากในการเตรียมเสนอ
ประกวดราคา และจ านวนการประกวดราคาเป็นสิ่งบ่งชี้ดึงดูดทางตลาดภาครัฐ จากสถิติพบว่า โดยเฉลี่ยมีผู้เข้า
ประกวดต่อครั้งประมาณ 3-5 ราย ซึ่งถือว่าค่อนข้างจะต่ าถ้าเปรียบเทียบระดับสากล ค าถามคือ มีหน่วยงาน
จัดซื้อจัดจ้างมากมายแต่สามารถยืนยันได้หรือไม่ว่าอัตราการมีส่วนร่วมในการประกวดราคาใดเป็นอัตราที่ดี
และยอมรับ ทั้งนี้ จากการสัมภาษณ์บริษัท พบว่า บริษัทจะเลือกเข้าไปประกวดราคา โดยพิจารณาจาก
ประเภทสัญญา ขนาดและประเภทของการประกวดราคา ดังนั้น การยืนยันว่าการแข่งขันในตลาดการจัดซื้อจัดจ้าง
เพียงพอหรือไม่ จะเป็นสัญญาณบ่งชี้ที่น่าสนใจ 
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ส าหรับเรื่องผลประโยชน์ทับซ้อน เป็นเรื่องยากที่จะด าเนินการจัดการ ค านิยาม “ผลประโยชน์
ทับซ้อน” ใน OECD คือ ความขัดแย้งระหว่างผลประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ส่วนตัว ทางด้านของ
เจ้าหน้าที่ภาครัฐอาจมีผลประโยชน์ที่แอบแฝงและส่งผลต่อการปฏิบัติหน้าที่และความรับผิดชอบ รวมทั้งความ
ขัดแย้งของกฎหมายกฎระเบียบ องค์กรระหว่างประเทศ เช่น ธนาคารโลก หรือสหภาพ มีบทบัญญัติเกี่ยวกับ
ผลประโยชน์ทับซ้อนในแนวทางหรือค าสั่งการจัดซื้อจัดจ้าง ทั้งนี้ หากกล่าวถึงเรื่องผลประโยชน์ทับซ้อนการ
จัดซื้อจัดจ้าง ควรแยกเป็น 2 ประเด็น คือ  

1. การบริหารงานภาครัฐที่มีเจ้าหน้าที่ของรัฐอยู่ในต าแหน่งที่มีความเสี่ยงเรื่องผลประโยชน์ทับซ้อน 
จากบริษัทหรือผู้เข้าประกวดราคา ในทางทฤษฎีอาจจะมีผลประโยชน์ทับซ้อนในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง การ
ตัดสินใจเป็นตามผลประโยชน์ทางธุรกิจเท่านั้นอาจไม่มีเงื่อนไขอ่ืน การติดสินบนเป็นความเสี่ยงในการประพฤติ
โดยมิชอบ หากพิจารณาความเสี่ยงเรื่องการบริหารรัฐกิจก็คือการจัดสรรงบประมาณที่จัดท าโดยเจ้าหน้าที่ของ
รัฐที่มีผลประโยชน์ส่วนตัว การจัดท า TOR โดยมีผลประโยชน์ส่วนตัว คณะกรรมการก าหนดว่า TOR ไม่ควรมี
สมาชิกหรือคณะกรรมการที่มีผลประโยชน์ส่วนตัวเกี่ยวข้องเพ่ือก าหนดข้อก าหนดให้เอ้ือประโยชน์แก่ผู้ค้าบาง
ราย โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐมีผลประโยชน์ส่วนตัว การประเมินและการประกาศให้ผู้ชนะประมูลได้ด าเนินการโดย
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีผลประโยชน์ส่วนตัว การบริหารสัญญาเจ้าหน้าที่ของรัฐด าเนินการด้วยผลประโยชน์ส่วนตัว  

2. ผลประโยชน์ทับซ้อนที่เกิดจากผู้ค้าที่เข้าร่วมประกวดราคา การเป็นเจ้าของหรือความสัมพันธ์
เชิงธุรกิจน าไปสู่ผลประโยชน์ทับซ้อนในการเสนอราคา โดยปกติแล้วต้องมีการเปิดเผยและควรมีการแสดง
เหตุผลที่ดีในการก าหนดว่าผลประโยชน์ทับซ้อนเกิดขึ้นหรือไม่ ส าหรับการป้องกันผลประโยชน์ทับซ้อนจะต้อง
มีนโยบายและกรอบแนวทางชัดเจนในการบริหารจัดการผลประโยชน์ทับซ้อนที่เกิดขึ้น ต้องมีการประกาศให้
เจ้าหน้าที่ในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างลงนามรับรู้ถึงผลประโยชน์ทับซ้อน การหมุนเวียนสับเปลี่ยนเจ้าหน้าที่
ในการพิจารณาการจัดซื้อจัดจ้างเพ่ือไม่ให้อยู่ในต าแหน่งนานเกินไป ส าหรับการประกวดราคาหรือสัญญาบางประเภท
ควรมีข้อความของผู้เข้าร่วมประกวดราคาว่าต้องไม่มีผลประโยชน์ทับซ้อน 

คุณขวัญพัฒน์ สุทธิธรรมกิจ กล่าวถึงในประเทศไทยว่า มีหลายประเด็นที่ประเทศได้ด าเนินงาน
เพ่ือให้ได้งาน และเป็นความเสี่ยงด้วยระเบียบที่รัดเกินไป จึงควรมีการแบ่งในกรณีเพ่ือประสิทธิผลในการท างาน 
การพิจารณาเรื่องความเสี่ยง ไม่ใช่พิจารณาแค่กระบวนการหรือแก้ไขที่ละจุด แต่เป็นการแก้ไขในภาพใหญ่ 
นอกจากนั้น ในการเก็บข้อมูล จะไม่ได้พิจารณาว่าท าถูกต้องตามระเบียบหรือไม่ แต่จะพิจารณาว่ามีวิธีปฏิบัติ
ตามที่ก าหนดหรือไม่ เพ่ือเป็น checklist ว่าเป็นการเพ่ิมความเสี่ยงในการจัดซื้อจัดจ้าง และหากเป็น  Red 
Flag หลายจุด จะต้องมีการอธิบายเหตุผล ซึ่ง Red Flag system จ าเป็นต้องมีข้อมูลจากหลาย ๆ แห่ง เพ่ือให้
องค์กรก ากับดูแลว่ามีประสิทธิภาพของการจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานนั้น ๆ เป็นอย่างไร และจากการส ารวจ 
พบว่า ส่วนใหญ่มักก าหนด Red Flag ไม่ถูกต้อง 

ส าหรับวิธีการแก้ไขปัญหาจากการที่ภาคเอกชนที่ไม่อยากท างานร่วมกับภาครัฐ โดยใช้กลไกตลาด 
การเข้าในตลาดจะท าให้เกิดการแข่งขัน ซึ่งเชื่อมโยงกับเรื่องนโยบาย การก าหนดราคากลาง อย่างไรก็ตาม
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สาเหตุหลักส าคัญที่ไม่มีการแข่งขันในตลาดของประเทศไทย เนื่องจากระเบียบเข้ม เมื่อก าหนดราคากลางท าให้มี
บริษัทที่แข่งขันได้จริงไม่กี่แห่ง ท าให้ผลที่ตามมาคือ การท าลายกลไกตลาด ดังนั้น ควรต้องท าให้เกิดการ
แข่งขันจริงในตลาดโดยระเบียบจัดซื้อจัดจ้างหรือการปฏิบัติต้องดึงดูดให้ภาคเอกชนเข้าท างานด้วย 

คุณขวัญพัฒน์ สุทธิธรรมกิจ ได้กล่าวถึงประเด็นส าคัญ 2 ประการจากการส ารวจบริษัทที่ยื่น
ประมูลหรือประกวดราคา คือ 1) การเก็บข้อมูลท าได้ยาก และ 2) ความชัดเจนถูกต้องของข้อมูล เพ่ือป้องกัน
การถูกฟ้องกลับ ดังนั้น แม้ว่าการหาข้อมูลมีความยากจึงต้องมีวิธีจัดการ ทั้งนี้ จากการถามไปในแบบสอบถาม 
พบว่า ทุกหน่วยงานไม่มีการจัดการในเรื่องการให้เจ้าหน้าที่เปิดเผยทรัพย์สินก่อนจะเริ่มด าเนินการ การให้
เซ็นต์ก่อนว่าไม่เกี่ยวข้องกับบริษัทที่ยื่นประมูล นอกจากนี้ ยังพบว่า บางหน่วยงานมีการจัดการผลประโยชน์
ทับซ้อนเป็นขั้นเป็นตอนและมีการอบรม 

ส าหรับความเสี่ยงในสองเรื่องที่ยังไม่ได้กล่าวถึง คือ 1) เรื่องการแทรกแซงทางการเมือง และ 
2) การใช้ดุลยพินิจ หากมีการด าเนินการตาม checklist ที่เสนอ ตั้งแต่นิยาม รูปแบบต่าง ๆ สถานการณ์ที่จะ
เกิดขึ้น และวิธีป้องกัน ซึ่งอยากให้เกิดการแลกเปลี่ยนข้อมูลจากผู้ปฎิบัติระหว่างกันเพ่ือน าไปค้นหาแนวทาง  
การแก้ไขต่อไป 

ผู้แทนจากกรมโยธาธิการฯ ได้กล่าวถึง กรณีรายชื่อผู้ถือหุ้นที่ทางกรมโยธาธิการฯ มีการให้เข้า
เสนอชื่อ ซึ่งเจ้าหน้าที่ตรวจสอบว่ามีการไขว้กันหรือไม่ เจ้าหน้าทีมีส่วนได้ส่วนเสียหรือไม่ หากพบจะท าการ
คัดชื่อออก แต่ในทางปฏิบัติบางครั้งรู้ว่าบริษัทที่เข้ามามีเจ้าของรายเดียวและชื่อเจ้าของไม่ปรากฏเพ่ือต้องการ
หลบเลี่ยง ซึ่งในการทางเอกสารจะต้องให้ผ่าน ดังนั้นจึงควรปรับค่านิยมและพัฒนาคนไปพร้อม ๆ กับการ
ปรับปรุงกฎระเบียบ    

Mr.Peder Blomberg ได้กล่าวถึงประเทศไทยที่ก าลังก้าวเข้าสู่กฎหมายการจัดซื้อจัดจ้างและ
เพ่ิมขีดความสามารถ จึงอยากให้เน้นเรื่องเชิงบวกของกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างมีผลต่อระบบเศรษฐกิจ และมี
มูลค่า 10-20 % ของ GDP โดยมีการเชื่อมโยงกับหน้าที่การรับใช้สังคมและประชาชนผู้เสียภาษี ซึ่งต้องท าให้
มั่นใจว่าภาครัฐได้ส่งมอบคุณค่าของบริการ  
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  กล่าวปิดงาน 
โดยนางกิตติยา คัมภีร์  ที่ปรึกษาการพัฒนาระบบราชการ ส านักงาน ก.พ.ร. 

หลังจากวันนี้ไปส านักงาน ก.พ.ร. ร่วมกับ UNDP จะรับข้อเสนอจากที่ประชุมไปปรับปรุงแนวทาง
ให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น และน าไปจัดท าเป็นคู่มือแนวทางการเสริมสร้างธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้างในภาครัฐ 
แจกจ่ายแก่ทุกส่วนราชการต่อไป ทั้งนี้ เพ่ือให้เกิดประโยชน์มากกว่าเป็นคู่มือที่วางไว้ ส่วนราชการจึงควรน า 
Red Flag ที่ก าหนดไว้ในคู่มือฯ ดังกล่าว ไปใช้ในการศึกษา วิเคราะห์การด าเนินงานของส่วนราชการว่ามี
ปัญหาอะไรบ้าง มีสถานการณ์ที่บ่งชี้ให้เกิดการทุจริตหรือไม่ และควรมีการเก็บสถิติว่าสถานการณ์ใดเกิดข้ึนแล้ว 
หรือมีความเสี่ยงที่จะเกิดการทุจริตขึ้น และน าเสนอข้อเสนอแนะในการป้องกันเรื่องนี้อย่างไรแก่หัวหน้า
ส่วนราชการต่อไป  

ส าหรับการอภิปรายและให้ข้อคิดเห็นในวันนี้ นับว่าเป็นประโยชน์อย่างมาก และขอขอบคุณ
ทุกท่านเป็นอย่างยิ่ง ที่สละเวลามาช่วยท าให้การศึกษาเรื่องแนวทางการเสริมสร้างธรรมาภิบาลในการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐบรรลุผลเป็นอย่างดี 
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